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서 문
1990년대 규제완화의 흐름을 타고 도입되었던 준농림지역제도가 비도시지역
의무분별한농지잠식이라는사회문제를야기시킨바있다. 준농림지역의난개
발 문제는비도시지역에대한공간계획체계의 미비에근본적인원인이 있었고,
공간계획을수립할수있도록뒷받침할수있는체계적인기초정보의미비에기
인하는 것이다.
그동안국토의난개발방지종합대책의일환으로추진되어왔던「국토의계획
및이용에관한법률」이지난 12월 8일제정됨에 따라우리나라국토관리의새로
운 장이열리게되었다. 계획이없으면 개발을할수없는「선계획후 개발」
체제가출범하게된것이다. 이에따라용도지역구분체계가종전의 5개용도지
역에서 4개용도지역으로축소되고, 난개발문제로사회문제가되었던준도시지
역과 준농림지역은 관리지역으로 통합되었다. 그리고 관리지역은 토지적성평가
를 거쳐토지의적성에 따라생산관리지역, 보전관리지역, 계획관리지역으로구
분하여보전할곳은 철저히 보전하고 개발할곳은계획적으로개발하도록되어
있다. 따라서새롭게변화된국토관리체계에서토지적성평가는보전할지역과개
발할지역을구분할수있는합리적인분류기준으로서중요한역할을하게된다.
토지적성평가라고하면흔히특정개발사업에필요한개발적지를분석하는도
구로 인식하는 경우가 많다. 그러나 외국에서는 토지적성평가를 개발사업적지
분석만이아니라 농업의적지적작을 위한 토양적성분석에도 널리 사용해왔고,
습지, 우량농지, 우량산림 등 보전대상지역을 선정하거나 용도간 경합발생시의
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용도간 조정수단 또는 토지이용계획의 기초수단으로도 활용해왔다.
「국토의계획및이용에관한법률」이제정됨으로써제도적으로는토지의 적성
에맞는이용과보전을유도할수있는기반이마련되었다. 그러나우리나라에서
는아직토지적성평가에대해체계적으로검토된바가없었다. 따라서토지적성
평가의개념, 토지이용계획체계와토지적성평가의연계성등이분명하게정립되
어 있지 않고, 개발적지 분석수단으로 활용되는 적성평가와국토관리의 기준으
로서의 적성평가가개념적인면에서, 그리고평가하는방법과 기준면에서어떻
게틀리는지조차도분명치않은상태이다. 더구나향후달라지는국토이용계획
체계에서토지이용계획의기본수단으로활용될토지적성평가의기본틀과평가
기준, 분석기법, 적용방안이어떤모습으로구상되어야하는지등이모두미개척
지로 남아있다고 해도 과언이 아니다.
늦었지만이연구를통해서그동안생소하기만했던토지적성평가의기본틀
이마련되고, 국토관리차원에서범용적으로활용될수있는토지적성평가의개
념, 평가방법, 평가기준에대한체계적인검토가이루어진것은다행스러운일이
다.
이연구는토지적성평가에 대한기초방법론을검토한이론적연구이다. 앞으
로이연구에서제시한토지적성평가의기본틀이「선계획후개발」국토관리
이념을구체화하는기본수단으로활용될수있기위해서는사례지역선정을통
한깊이있는타당성검토작업이이루어져야하고, 그를통해서각종기준이구
체화되는과정이필요할것이다. 토지적성평가의첫삽을뜬이연구결과가새로
운국토이용계획체계의초석을다지는기반으로활용되어지기를기대하면서그
동안이연구를성실하게추진해온채미옥연구위원과지대식연구위원의노고
를 치하한다.
2001년 12월
원장 이 정 식
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요 약
국토의난개발방지종합대책의일환으로추진되어왔던「국토의계획및이용에
관한법률」이 지난 12월 8일 제정됨에 따라, 계획이 없으면 개발을 할 수 없는
선계획후개발체제가출범하게되었다. 이에따라용도지역구분체계가종전
의 5개용도지역에서 4개용도지역으로축소되고, 난개발문제로사회문제가되
었던준도시지역과준농림지역이관리지역으로통합되었다. 관리지역은앞으로
토지적성평가를거쳐토지의적성에따라생산관리지역과보전관리, 계획관리지
역으로 구분하여 관리하게 된다.
이와 같이 제도적으로는 토지의 적성에 맞는 이용과 보전을 유도할 수 있는
기반이마련되었으나, 우리나라에서는아직토지적성평가에대해체계적으로검
토된 바가 없었다. 따라서 토지적성평가의 개념, 토지이용계획체계와 토지적성
평가의연계성등이분명하게정립되어있지않다. 개발적지분석수단으로활용
되는적성평가와국토관리의기준으로서의적성평가가개념적인면에서, 그리고
평가하는방법과기준면에서어떻게틀리는지조차도분명치않은상태이다. 더
구나 향후 달라지는 국토이용계획체계에서 토지이용계획의 기본수단으로 활용
될토지적성평가의기본틀과평가기준, 분석기법, 적용방안이어떤모습으로구
상되어야 하는지 등이 모두 검토의 장으로 남아있다.
따라서이연구는토지적성평가관련이론과방법론에대한기초연구를수행
함으로써우리나라실정에 맞는 토지적성평가의기본틀을설정하고, 국토관리
차원에서범용적으로활용될수있는토지적성평가의개념, 평가방법, 평가기준
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작성방법에 대한 이론적기초를 마련하는 데에 그 목적이 있다. 이러한 배경과
목적하에이연구는크게서론과 4개장의본론, 결론및정책건의로구성하였다.
서론인 제1장에서는 이 연구를 추진하게된 배경, 목적, 연구범위를 명시하였
다. 그리고제2장에서는토지적성평가의 개념을정리하고, 규범적 측면, 제도적
측면, 그리고 현실적 측면에서 토지적성평가의 필요성을 검토하였다. 토지적성
평가는토지분류에의해구분된토지를그기능에따라토지이용가능성의관점
에서가치판단을내려계층화또는등급화한것으로볼수있다. 즉보전되어야
할토지인지아니면어떤용도로개발, 사용되어야하는지를종합적으로조사하
여, 토지를그입지적특성과물리적특성등에따라이용가능성과적정성을분
류·평가하는 것이 적성평가이다.
토지적성평가의필요성은다음의측면에서정리될수있다. 우선규범적인측
면에서볼때, 토지이용행위로부터負의외부효과가발생하는것을방지하기위
해서는토지의적성을파악하고그정보를공유하여토지이용을지역적으로관
리할수있는규범이필요하다는점이다. 이러한지역적관리규범이토지이용계
획이고, 이를뒷받침하기위한기반으로서토지적성평가가필요하다. 또한토지
이용계획의 추세에따른토지적성평가의 필요성증대부분도 있다. 최근의계획
경향이생태적토지이용계획방향으로나아가고있는바, 토지적성평가는생태적
토지이용계획의 필수 불가결한 요소로서 그중요성이높아가고있다. 토지적성
평가는 토지의 적성을 물리적 자연환경, 인문환경, 문화환경 등의 제 측면에서
평가하여 구분함으로써 계획의 적합성을 제고시키는 수단으로 활용될 수 있기
때문이다. 현실적으로도대도시주변의난개발 문제나농지의 휴경지문제등으
로 토지적성평가의 필요성이 날로 증대되고 있다.
제3장에서는 토지적성평가의 역사적 변천과정을 서술하고 토지적성평가방법
에 대한 이론적검토와 선행연구를검토하였다. 토지적성평가의역사적 변천과
정을 보면, 토지적성평가는 토지분류방법(land type classification system)에서
출발하여, 차츰토양, 경사도등의물리적특성을기초로 적정한용도를평가하
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는적성평가로발달하였다. 최근에는물리적특성만이아니라환경성, 인문·사
회·경제적특성, 공간적입지성등을종합적으로고려하여토지의적성을평가
하는방법으로발전하고있다. 이 연구에서는토지적성평가를 기초항목과적성
평가값의도출방법에따라물리적평가법, 경제적평가법, 민감도평가법, 복합
용도 평가법, 종합평가법의 5개 유형으로 구분하여 검토하였다.
물리적평가법은토양, 경사도등의물리적특성에기초하여평가하는방법으
로 가장 광범위하게사용되는방법인데, 미국농무성에서 개발한토지능력등급
(Land Capability Classification)이 물리적 적성평가법의 대표적인 것으로 언급
되고있다. 그러나물리적평가법은사회경제적여건이나공간적입지특성등을
고려하지 못하는 점이 한계로 지적되어 왔다.
한편경제적평가법은농장경영측면에서평가하는코넬식평가법이대표적인
것이나, 이외에도생산성지수나, 수익성지수, 시장가치등을기초로토지적성을
평가하는방법도여기에포함된다. 경제적평가법은농장경영의수익성, 토지의
생산성, 토지의시장가치등이가변적이기 때문에특정기간에 한정된단기적인
평가법이라고할수있다. 이외에토지민감도평가법은특정한농업적목표를달
성하는데그토지가기여하는정도에따라그토지를평가하는방법이고, 복합용
도 평가법은 두 가지 이상의 용도에 대한 토지적성과 그 배분방법을 평가하는
것으로 잠재적표면분석법들을 활용하는 방법이다. 최근에는 토지의물리적 특
성과함께사회·경제적특성변수까지동시에고려하는종합평가법의사용이늘
고 있는 바 미국의 토지 및 지역적성평가법은 이 종합평가법에 속하는 것으로
볼 수 있다.
토지적성평가에 대한 선행연구는 토지적성평가부분과 지역유형구분 연구로
구분하여고찰하였다. 토지적성평가에대한연구는읍·면·동단위에서부분적
으로이루어지는농지적성평가에대한연구가대부분을차지하고있고, 농지, 산
지, 임야등을포괄하여종합적인국토관리차원에서이루어진적성평가연구는
없었다. 지역유형구분연구는농촌유형을분류하는연구와도시유형을분류하는
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연구로구분되는데, 단순한농촌정주대책을수립하기위한기초자료또는도시
분포유형등을분석하기위한기초연구로서토지적성평가와관련되어추진된연
구는없었다. 이들연구에서사용하고있는분석방법또한단순한기초통계분석
이나주성분분석법과군집분석등의다변량분석법을사용하는수준인것으로분
석되었다.
제4장 우리나라 토지적성평가의 현황과 문제점 분석 에서는 우리나라의 토
지구분체계를검토하였다. 우리나라의토지구분체계는크게법에의한용도지역
분류체계와 적성구분체계로 구분된다. 용도지역분류체계는 국토이용관리법, 도
시계획법, 농지법, 산지법등에서용도지역을구분지정한것이여기에해당된다.
한편적성구분체계는토지이용능력등급구분, 토지분류조사, 산지조사, 토양도에
기초한토지능력등급, 녹지자연도, 생태자연도등이있다. 이중에서적성구분목
적의일반성, 활용의범용성, 시간적지속성측면에서기존의토지적성평가관련
조사를 검토해보면, 토양도에 의한 토지적성등급과 녹지자연도, 생태자연도 만
이비교적광범위한효용성과지속성을가지는것으로분석된다. 이들의성격은
크게두가지로대별되는바, 토지적성등급구분은농사짓기에적절한토양을분류
하기위한농지의적성구분이고, 녹지자연도와생태자연도는생태계보전을위해
실시한 보전등급 구분이다.
그러나우리나라의용도지역분류체계와토지적성구분체계는농업진흥지역지
정시에활용되었던사례를제외하고는상호유기적연계성을갖고추진된예가
거의없었던것으로나타나고있다. 현행의토지적성구분내용은각각농업생
산성과 자연생태계보전의 제한적인 목적을위하여 개별적으로추진된 것으로,
국토관리를위한토지적성평가의큰틀내에서역할분담이이루어진것이아니
다. 따라서 토지적성평가가 토지이용계획의 정보기반으로서 갖추고 있어야 할
사항이나요건을충족시키기못하는부분이많고, 개발과보전등의용도간경합
이발생했을때큰틀에서이를조정하는기준으로서의역할은수행하기어려운
문제를 갖고 있다.
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제5장 외국의토지적성평가방법검토 에서는미국, 캐나다, 일본의토지적성
평가방법을 검토하였다. 미국의 적성평가방법은 농무성(US Department of
Agriculture : USDA)에서 1930년에 개발한 토지능력구분체계(Land Capability
Classification Systems : LCC)와 1981년부터사용되고있는토지및지역적성평
가(Land Evaluation and Site Assessment : LESA)방법이 대표적인 것이다.
LCCS는토지의물리적특성에기초하여농지의생산성을제고하기위한방편으
로개발된반면, LESA는물리적특징만이아니라인문사회적지표를동시에고
려하여 토지이용계획의 기초로 하고 우량농지를 보전하기 위한 기초 수단으로
개발된방법이다. LESA는물리적특성을기초로토지적성을평가하는 LE와인
문·사회적 환경을 기초로 지역성을 평가하는 SA로 나누어 평가한다. LE에서
사용하는 물리적 특성은 농지의 생산성을 나타내는 LCC, 토양생산성(Soil
Productivity Ratings), 우량농지등급등이다. 한편 SA에서사용하는특성은토
지를비농업용으로사용하는데연관이있는필지의세분화정도, 주변토지이용
과의양립가능성등의비토양요소와개발압력을나타내는요소(공공시설과의접
근성이나도시지역접근성등), 공적가치를나타내는요소(생태및문화재보전지
역 등) 이다. 이와같이 LE와 SA의 두 부분으로 나누어 적절한 항목을 선정한
다음, 각종기초자료를분석하고이를기초로 LESA위원회가주축이되어각항
목별점수와가중치를도출하여적성평가를실시한다. 캐나다에서는토지및지
역평가법(Land Evaluation and Area Review : LEAR)을개발하여일부지역에서
적용하고 있는데 그 내용은 미국의 LESA와 유사하다.
한편일본에서는 1974년「국토이용계획법」시행전후에토지적성평가를 비롯
한관련연구가많이이루어졌으나이것이계획의기초자료로는활용되지못했
다. 비교적최근에우리나라의준농림지역과유사한백지지역에서난개발문제
가발행하자, 일본국토청에서백지지역에대한토지(적성)평가지침을작성하였
다. 백지지역에대한토지적성평가지침에서는지역환경의유지보전관점에서토
지보전기능, 수자원보전기능, 생태계보전기능, 경관보전기능의네가지기능별로
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평가하여 3등급으로 구분하고 있다.
제6장 토지적성평가방법론모색 에서는토지적성평가의기본원칙과기본방
향을제시하고토지적성평가의향후추진방향을제시하였다. 토지적성평가의기
본원칙으로는 범용적인 국토구분기준의 작성, 기존제도와의 조화성, 사용의 편
이성, 평가의체계화및기준의융통성을제시하였다. 그리고토지적성평가의기
본방향은 다음과 같이 6가지로 나누어 제시하였다.
첫째, 토지적성평가는전국적인국토관리의준거틀로서거시적인지역유형구
분평가와 세부적인 토지적성을 평가하는 다층적 형태로 구축한다.
둘째, 토지적성평가는농지, 도시용지, 보전용지를종합적으로포괄하는국토
관리차원에서그틀을 작성하여, 토지수급계획과인문·사회적, 자연·생태적,
공간·입지적 특성 등을 종합적으로 고려한 정보기반으로 자리 매김시킨다.
셋째, 토지적성평가기준은기준설정의체계화와지역적융통성확보의두가
지측면에서그작성방안을강구한다. 우리나라의토지적성평가기준은국가적
인차원에서의포괄적인기준제시가필요하고지방에서는이러한포괄적기준
내에서지방적특성을반영하여구체화하는작업이전국적인일관성유지와지
역적 융통성을 확보하는 수단으로서 바람직할 것으로 판단된다.
넷째, 토지적성평가기준및그결과에대한지역주민의설득력을높이는방안
이 강구되어야한다. 토지적성평가위원회를통해서 지역 주민의의견과 지역적
특수성, 지역의 정책방향 등을 토지적성평가기준에 반영하는 절차를 강구한다.
다섯째, 토지의 적성은물리적, 인문·사회적, 환경적특성에 의해서크게좌
우되지만, 국가나지방에서지향하고있는정책에의해서도크게좌우되므로, 정
부의국토이용계획이나, 특정지역에대한개발및육성계획, 보전계획이토지적
성평가에 반영되도록 한다.
여섯째, 토지적성평가결과와공간계획내용이상호환류할수있는체계를확
립하여 적성평가의 질과 적정성을 높이고 계획의 합리성을 제고시킨다.
그다음 토지적성평가의향후추진방향 에서토지적성평가의기본틀을구상
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하고, 지역유형평가와 미시적인 토지적성평가방법을 제시하였다. 지역유형평가
는총량적인농지보전및도시용지공급계획내에서각지역이가진공간·입지
적, 물리적, 인문·사회적, 자연·생태적특성을국토공간전체차원에서평가하
여지역유형을구분함으로써광역적으로토지이용을조정하는데참고할수있는
틀을만드는 작업을말한다. 지역유형평가에사용되는지표는 지역간의 상호관
계를파악할수있는시·군·간통행량, 대도시접근성등의공간·입지적특성
과, 공공의택지개발면적이나산업단지개발면적, 지가변동률, 토지거래량, 인구
밀도 변화율, 보전지역면적 비율 등의 사회·경제적 변수와, 토지수급계획이나
국토종합계획 등의 지표를 기초로 평가된다. 지역유형평가결과 도출된 자료는
각지자체별로토지적성평가를실시하여보전및개발목적의용도지역을결정
할 때, 용도지역지정 기준을 지역별로차등화 하는 참고기준으로 활용할 수 있
다.
그다음미시적인토지적성평가는시·군내에서읍·면·동·리단위의지역
내특성을기초로토지적성을평가하는것으로, 필지단위로유형평가를실시하
고, 이를일정기준에의해집단화하여개발지역과보전지역등으로구분하는작
업이다. 미시적인토지적성평가에사용되는항목은지역적성평가에포함되지않
았던토양, 경사도등의물리적토지특성과인근의토지이용상황과입지적특성
을 나타내는 요인이포함된다. 미시적토지적성 지표를 선정할때에는 그 지역
내의미시적적성을가장잘나타내는변수를우선적으로고려해야하나, 기초자
료 조사의 용이성, 적성평가의 종합성, 일관성, 객관성도 아울러 감안하여야한
다. 그지역에토지적성평가위원회가설치되어있을경우토지적성평가위원회의
검토를 거쳐 최종적인 항목을 선정하는 것도 바람직하다.
거시적·미시적토지적성평가절차를살펴보면다음과같다. 다양한적성평가
항목중에서그지역의적성을가장정확하게반영할수있는항목을선정한다
음에는적성항목별점수즉항목별평가기준을도출하고이를조정하는절차가
필요하다. 적성평가기준과 가중치를 분석하는 방법은전문가조사법에 의해 항
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목별 점수값을 1차적으로 도출하고 이를 기초로 계층과정분석법(Analytic
Hierarchical Process), 퍼지집합 이론을 결합시킨 다기준평가법, 도면 중첩법을
적절히 병용하는 것이 바람직하다.
이러한통계적·비통계적분석방법을통해적성평가항목별점수값즉평가기
준을도출한다음에는이를종합하여지역유형이나토지적성유형을구분하는기
준을작성하여야 한다. 평가항목별기준을 종합하는 방법으로는항목별 기준을
합하여종합점수를구하는종합점수화법, 몇가지임계기준을설정하여그기준
을 만족시키는정도에 따라 유형을구분하는임계기준평가법, 그리고분석항목
을 중첩시켜서 유형을 구분하는 중첩법이 있다. 각 방법은각각 장점과 단점이
있으므로, 분석목적에 따라 이들 방법을 절충하여 사용하는 것이 바람직하다.
그러나상기한적성평가항목별평가기준은통계적인기초지식을갖추어야가
능한것이기때문에, 중앙에서작업하는지역유형평가는그대로사용하되, 일선
시·군에서실시할미시적적성평가에서는추후사례지역선정을통해적용하여
타당성을검토하고, 일선시·군에서쉽게사용할수있는형태로조정하여단순
화할필요가있다. 이러한차원에서중앙정부에서적성평가항목별표준적인평
가기준을제시하고, 지방자치단체에서이를가감조정하여사용할수있도록하
는 방안도 보완적인 수단으로 강구될 필요가 있다.
그리고이연구에서제시된적성평가방법을추후실천수단으로활용하는데있
어 유의해야할사항과 보완되어야할 사항도제시하였다. 개발할지역과 보전할
지역을 구분하는 것은 적성평가 결과에기초하지만, 부분적으로적성평가값이
반영하지못하는일부정책적인요소나지역적인요소등을추가적인기준으로
작성하여유형구분에반영하는보완장치가필요하다. 기초도면의부정확성으로
인한오차발생, 적성평가값이반영하지못하는 일부 정책적인 요소나지역적인
요소도있을수있기때문이다. 이와같이적성평가기준에포함되지는않았지만
중요하게고려되어야할사항이나도면상의경계와실제경계의불일치와같은
오차처리방안등이보완지침으로작성되어개발지역과보전지역을구분하는기
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준에반영하는보완장치가 마련되어야한다. 아울러 적성평가 결과를도면으로
표시하여구체적인지역지정자료로활용하기위해서는개발과보전등의경계
지역에대해서는 1/ 5,000수치지형도에경계선을표시하는작업도부수적으로수
반되어야 할 것으로 판단된다.
끝으로토지적성평가결과를적용하는데있어서필요한제도적보완장치문제
를 서술하였다. 토지적성평가 결과가 기존의 용도지역 지정내용과 상충되거나
차이가날때이를제도적으로조정할수있는절차와방법이뒷받침될때, 토지
적성평가가 성공적인 토지이용계획 기반으로 정착될 수 있을 것이다.
제7장 결론및정책건의 에서는이연구에서검토한연구결과를종합정리하
였다. 합리적국토관리를위해토지이용계획체계와토지적성평가와의유기적연
계화필요성을피력하였고, 토지적성평가의기본틀로서지역유형평가와미시적
토지적성평가의다층적체계를제시하였으며, 토지적성평가의한계와그를보완
할 수 있는 보완기준의 필요성을 제시하였다.
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1C H A P T E R
연구의 개요
1. 연구배경
1990년대 중반이후우리나라국토관리의화두는준농림지역의난개발문제였
다. 규제완화의흐름을 타고 1994년 도입된준농림지역제도와비도시지역내무
분별한 농지잠식은효율적인국토관리의 커다란난제로 등장하였다. 이러한 준
농림지역의난개발문제는비도시지역에대한공간계획체계의미비에근본적인
원인이있었고, 공간계획을수립할수있도록뒷받침할수있는체계적인기초정
보의 미비에 기인하는 것이다.
이에따라정부는국토의난개발방지종합대책의일환으로국토이용계획체계
의개편을추진하고있다. 「국토의계획및이용에관한법률」에의거하여국토를
종전의 5개용도지역에서 4개용도지역으로축소하고, 난개발 문제가제기되었
던준도시지역과준농림지역을관리지역으로통합하여토지적성평가를거친후
생산관리, 보전관리, 계획관리지역으로세분하여관리할계획으로있다. 이와같
은국토이용계획체계개편으로보전할지역(보전관리, 생산관리)과개발할지역
(계획관리)을 구분할 수있는 합리적인 분류기준으로서의 토지적성평가가 새로
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운 국토관리체계의 성패를 좌우하는 중요한 기본전제가 되고 있다.
토지적성평가는이안멕카그(Ian L. McHarg, 1969)가주로사용했던도면중
첩법에의한개발적지분석을떠올리는경우가많고, 특정개발사업에필요한개
발적지를분석하는도구로 인식하는 경우가많다. 그러나 토지적성평가는개발
사업적지만이아니라농업의적지적작을위한토양적성분석에도널리사용되어
왔고, 습지, 우량농지, 우량산림등보전대상지역을선정하거나용도간경합발생
시의용도간조정수단이나토지이용계획의기초수단으로도활용되어왔다. 최근
엔특히자연과인간의상호관계를중시하는생태계획의영향으로토지적성평가
는 계획의 주요기초 수단으로 자리잡아 가고 있다.
우리나라에서현재까지가장범용적으로활용되고있는토양도에기초한토지
적성등급은 농작물생산성 측면에초점을 맞춘 것이고, 녹지자연도나생태자연
도는생태보전적측면에초점을맞춘것이어서토지이용계획의기초자료로활용
되기어려운한계가있다. 토지적성평가에대한연구로는 1970년대초경희대학
교 부설 국토종합개발연구소를 중심으로 잠시 추진되다가중단되었고, 그이후
부터는대부분특정행정목적의필요에따라부분적인기준마련차원에서검토
되었다. 최근개발제한구역의경계조정을위한「개발제한구역제도개선을위한
환경평가기준 연구」(1998), 산지전용기준을 만들기 위한 「산지전용 타당성평
가기준 정립에 관한 연구」(2000), 보전지역을 설정하기 위한 「환경성평가기
준」(2001) 등의연구에서적성평가기법을활용하고있다. 그러나대부분특정행
정목적수행의기초로서활용하기위한것이어서그대상범위와분석방법이제
한적인 한계가 있다.
따라서 국토관리 차원에서 범용적으로 활용될 수 있는 토지적성평가 방법과
기준에대한체계적인연구는아직이루어진적이없었다고해도과언이아니다.
그로인해토지적성평가의개념, 토지이용계획체계와토지적성평가의연계성이
나 위상관계도 분명하게 정리되지 못했고, 국토관리의 기본적인 기준으로서의
적성평가의틀과평가기준, 분석기법, 적용방안등에대한체계적인검토도이루
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어지지 못했다.
앞으로질서있는토지이용과보전을유도하기위해서는토지의적성에맞는
국토관리체제가 확립되어야 한다. 따라서「국토의계획및이용에관한법률」의
「선 계획 후 개발」 이념을 구체화하는 기본수단으로서 토지적성평가에 대한
이론적 기초와 실천적 추진방법이 체계적으로 연구되어야 한다.
현재토지적성평가에대한연구는두가지로나누어추진되고있다. 하나는토
지적성평가에대한이론적인틀과평가방법을 검토하는 연구이고, 다른 하나는
이론적으로검토한내용을실제적용하여구체적인기준을도출하고그타당성
을검토하는연구이다. 이연구는전자인토지적성평가의이론적기반을마련하
는 연구이다.
이연구의목적은토지적성평가관련이론과방법론에대한기초연구를통하
여 우리나라 실정에 맞는 토지적성평가방법의 기본방향과 틀을 제시하는 데에
있다. 따라서 국토관리 차원에서 확립되어야할 토지적성평가의개념과 토지적
성평가의기본틀을구상하고, 그에적합한토지적성평가방법과기준작성방법을
검토하는 것이 이 연구의 목적이다.1)
2. 연구범위 및 방법
1) 연구범위
이연구는토지적성평가에대한이론적기초와방법론을제시하기위한것이
다. 따라서이연구는비도시지역에대한토지적성평가를주연구대상으로하며,
내용적 범위는 토지적성평가 방법의 기본방향, 토지적성평가체계, 평가방법에
대한 이론적 검토에 한정한다.
1) 이 연구에서 제시된 토지적성평가 체계와 방법은 현재 별도로 추진되고 있는 연구에서 그 타당성이
검토되어 구체화 될 예정으로 있다.
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2) 연구방법
토지적성평가관련선행연구문헌을검토하여토지적성평가의일반화된방법
론을도출한다. 그리고우리나라의농지및임야등의토지분류기준(토양도상의
토지적성도, 녹지자연도, 생태자연도, 농지및산지구분기준등)을검토하여문
제점을 도출하고 정책적 시사점을 도출한다.
미국, 캐나다, 일본의토지분류방법과토지적성평가방법등을검토하여, 각각
의장점과한계등을검토함으로써우리나라실정에맞는적정한토지적성평가
방법을검토하는기초로활용한다. 그리고연구협의회를개최하여토지적성평가
의 방법과 절차에 대한 관련 전문가의 의견을 수렴한다.
4
<그림 1- 1> 연구의흐름
선행연구 검토토지적성평가 이론적 검토
적성평가의 개념 정립
외국제도분석
적성평가현황 및
문제점분석
토지적성평가의 기본방향 정립
토지적성
평가의 틀
적성평가
지표
적성평가
기법
유형구분
방법
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2C H A P T E R
토지적성평가의 개념과 필요성
1. 토지적성평가의 개념
토지적성평가는 Land Suitability Analysis 또는 Land Suitability Assessment,
Land Evaluation, Land Use Capability Classification 등으로지칭되며, 일본에서
는 토지분급으로 지칭되어 왔다.
1920년대초부터현재에이르기까지이루어진토지분류및토지적성평가는일
부산림지분류와시설물적지선정을위한적성평가를제외하고는대부분농지
의 생산성측면에서농지분류와 농지적성평가가주류를 이루어왔다. 따라서 대
부분의 토지적성평가는 농지적성평가와 동일시 되어왔다.
토지적성평가는토지분류(land type classification)의한범주로분류될수있
다. 즉토지분류는①자연조건에의한토지분류(land classification in terms of
inherent characteristics), ② 이용현황에 의한 토지분류(land classification in
terms of present use), ③ 이용가능성에 의한 토지분류(land classification in
terms of use capabilities), ④ 권고적 이용에 의한 토지분류(land classification
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in terms of recommended use), ⑤계획실시를위한토지분류(land classification
in terms of program effectuation)로구분될수있다.1) 이중에서①, ②는토지분
류범주에속하는것이며, ③, ④, ⑤는토지적성평가와토지이용계획의범주에속
하는 것으로 볼 수 있다.
여러학자들의토지적성평가에대한개념정의를보면, 일본의水口俊典(1997)
은토지이용적성평가란각각의토지이용에적합하고다른토지이용과경합이적
은토지이용을배치하기위하여다른종류의토지이용목적간의우선성을판정
하는것으로규정하였다.2) 西口(1981), 星野(1981)는토지를일정한계획적관점
에따라질적양적으로분류하고서열화하는것으로정의하였고,3) 長崎明·北村
貞太郞(1981)은토지적성평가란토지이용계획을작성하는전제가되는토지이용
진단의 하나로 파악하였다.4)
한편빙크(Vink, 1975)는일정지역을이용목적에따라각각상대적토지적성
으로 평가 분류하는 것으로 규정하였으며, 플래헐트와 스미트(Flaherety and
Smit, 1987)는 토지등급구분(land rating)은지표면의토지에 등급또는일정 범
주및가치를부여하는작업을말하는것으로정의하였다.5) 유네스코에서는토
지적성평가는토지가한개또는그이상의대안적인용도로사용될수있는잠
재력을 평가하는 것이다라고 규정하였다.6) 황한철 등(1995)은 토지적성구분은
지역을일정한평가단위로구분하고각평가단위의자연적조건, 사회적조건등
을각각수량화하여이용목적에따른평가가중치를부여하고, 이를종합해서이
1) National Resources Planning Board. 1941. Land Classif ication in the United States. Washington : Ted
States Government Printing Office. p3.
2) 水口俊典. 1997. 「土地利用計劃とまちつ"くり ; 規制·誘導から計劃協議へ」. 京都 : (株)學藝出版社.
3) 황한철,최수명,한경수. 1995. 군단위지역 토지이용계획의 합리적 책정을 위한 토지적성구분(Ⅰ) .
「농촌계획」제1권 제1호. pp66-67에서 재인용
4) 長崎 明·北村貞太郞 編. 1981.「土地分級 — 土地改良と土地利用計劃のために」. 東京 : (財) 農林統
計協會.
5) Flaherety and Smit. 1987. The Canada and Inventory: Objectives. Scopes and Organization. Ottawa: Land
Directorate. p220.
6) UNESCO. 1986. Guidelines for Soil Survey and Land Evaluation in Ecological Research. p55.
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용목적에맞게각평가단위의등급을정하는것으로정의하였다.7) 채미옥(2001)
은토지적성평가란토지를그기능에따라이용가능성의관점에서가치판단을
내려계층화또는등급화하는것으로정리하였다.8) 반면토지분류는토지의자
연적성상, 위치적성질, 이용현황의제성격에대해공통의성질을갖는동질의
범주에따라분류한것, 즉토지가갖는자연적사회적제성질을기초로, 그성
격을유형화한것으로정의된다.9) 예를들어경사도에따라저지, 평지, 급경사지
등으로구분하거나, 기후에따라한대, 온대, 열대등으로구분하는것이토지분
류에 해당된다.
위에서살펴본여러학자들의개념정의를종합해보면, 토지분류와토지적성평
가의중요한차이점은이용가능성에대한가치판단이개입되어상대적인서열화
가이루어진다는점에있다. 따라서토지적성평가는토지가가진물리적특성,
사회·경제적특성, 입지적특성등의 제특성에기초하여적정한이용가능성을
평가하고 계층화하는 것으로 볼 수 있다.
그러나이와같이토지분류와적성평가는그분명한개념적차이에도불구하
고, 실제에있어서는아직까지명확한용어구분없이혼용해서사용되고있는경
향이많다. 우리나라에서 1960년대와 1970년대에이루어진「토지분류조사」는
명칭은 토지분류이나 내용은 토지적성평가에 가깝다. 이외에도 토지적성구분,
토지적성평가, 토지적성분류, 토지적성등급구분 등의 용어는 정도의 차이는 있
지만부분적으로 토지적성평가의형태를 띄고 있다. 따라서이들을 작위적으로
구분하여적성평가인것과적성평가가아닌것을구분하기가쉽지않으므로이
보고서에서는 이들을 모두 토지적성평가를 지칭하는 용어로 간주하고자 한다.
7) 황한철 등. 전게서.
8) 채미옥. 2001. 미국의 농지적성평가방법과 그의 정책적 시사점 고찰 . 「국토연구」 제32권 : p130.
9) 조동규. 1979. 생태학적 접근방법에 의한 국토종합개발계획수립에 관한 연구 .「지역개발논문집」.
제8권. p14.
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<표 2- 1> 토지적성평가의개념
구 분 개 념 정 의
水口俊典
·토지이용적성평가는각각의토지이용에적합하고다른토지이용
과경합이적은토지이용을배치하기위하여다른종류의토지이
용 목적간의 우선성을 판정하는 것
西口, 星野 ·토지를일정한계획적관점에따라질적양적으로분류하고서열화하는 것
長崎明·北村貞太郞 ·토지이용계획을 작성하는 전제가 되는 토지이용진단의 하나임
Vink
·일정지역을이용목적에따라각각상대적토지적성으로평가분
류하는 것
Flaherety and Smit ·지표면의토지에등급또는일정범주및가치를부여하는작업
UNESCO
·토지가 한 개 또는 그 이상의 대안적인 용도로 사용될 수 있는
잠재력을 평가하는 것
황한철 등
·지역을일정한평가단위로구분하고각평가단위의자연적조건,
사회적조건등을각각수량화하여이용목적에따른평가가중치
를부여하고, 이를종합해서이용목적에맞게각평가단위의등
급을 정하는 것
채미옥 ·토지적성평가란토지를그기능에따라이용가능성의관점에서가치판단을 내려 계층화 또는 등급화 하는 것
본연구
·토지가가진물리적특성, 사회·경제적특성, 입지적특성등의
제 특성에 기초하여 적정한 이용가능성을 평가하고 계층화하는
것
2. 토지적성평가의 필요성 검토
지금까지우리나라의주국토관리수단으로활용되어온용도지역은과학적이
고도객관적인기준보다는일정지역의토지이용실태나주민의요구사항등을
고려하여지정되어왔다. 그결과, 도시화와산업화를거치면서개발일변도의무
분별한농지잠식이불가피하였고, 최근에는커다란사회적물의를빚고있는준
농림지역의난개발문제에이르기까지귀중한국토자원이비효율적으로관리되
고 급기야 환경이 급속히 파괴되는 어려움을 겪고 있다.10)
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국토이용체계개편방안에따라기존의준농림지역을 3개용도로세분하기위
한객관적·합리적기준을마련하여용도세분에따르는민원을최소화할필요가
있다. 이와같은용도세분의기준을마련하기위해서는기초적으로개별필지별
인문·문화·자연환경과 이들 간의 상호관계를 종합적으로 검토하는 토지적성
평가를실시하고, 그평가결과를토대로보전할곳과개발할곳을구분하는토지
이용계획과 적성평가의 연계화가 필요하다.
나아가도시관리계획재정비를위한기초조사를실시할때마다적성평가를실
시하고그결과를전산화함으로써점진적으로전국의모든토지에대한적성평
가자료를구축해나가야할것이다. 축적된자료는모든토지이용계획의기초자
료로활용됨으로써국토관리의 과학화·선진화의 기반을이루게 될것이다. 이
하에서는국토관리에있어서토지적성평가의필요성을규범적·제도적·현실적
측면에서 고찰하기로 한다.
1) 제도적·정책적 필요성
제4차국토종합계획(2000∼2020)에서는환경훼손에따른삶의질저하를방지
하고개발과환경을통합하여자연과어우러진「녹색국토」를지향할것을천
명하고 있다. 동계획에서는 이의 추진전략으로서건강하고쾌적한 국토환경을
조성하기위하여친환경적국토관리를강화하여보전할지역은철저히보전하고
개발가능한지역은계획에입각하여친환경적으로개발하는국토이용원칙을정
립할것등을제시하고있는데, 이와관련하여제4차국토계획에서는국토개발과
보전의양대정책목표를충족시킬수있는방안의하나로토지적성평가의필요
성을 제시하고 있다.11)
「국토의계획및이용에관한법률」에서는전국토를종전의 5개용도지역(도시
10) 비근한 예로 한강수계와 같이 보전이 필요한 곳은 개발하고 개발이 필요한 곳을 보전하는 역전된
토지이용이 초래되었음도 부인할 수 없다.
11) 건설교통부. 1999. 12.「제4차 국토종합계획(2000∼2020)」. p36.
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지역, 준도시지역, 준농림지역, 농림지역, 자연환경보전지역)에서 4개 용도지역
(도시지역, 관리지역, 농림지역, 자연환경보전지역)으로축소하고, 난개발문제가
제기되었던 준농림지역이 편입되는 관리지역을 생산관리·보전관리·계획관리
의 3지역으로세분하여관리하도록함으로써난개발문제의해소를도모하고있
다.12) 이와같이동법률에서준농림지역은준도시지역과함께관리지역으로재
편13)하되, 토지적성평가를거쳐다음 <그림 2-1> 및 <표 2-2>과같이 3개지역으
로 세분(동 법률 제36조 제1항 제2호)할 계획으로 있다.
<그림 2- 1> 국토의계획및이용에관한법률에의한관리지역의편성·관리개념
주 : 준농림(준도시)지역 중 고밀도 개발지역은 도시지역으로 편입·관리
자료 : 건설교통부. 2001. 국토이용및계획에관한법률안(Ⅰ): 입법자료집. p425
12) 동 법률 제6조 및 제36조 참조.
13) 동 법에서는 그동안 난개발이 주로 일어나고 있는준농림지역과준도시지역을 관리지역으로 편입시
키고, 개발할 수 있는 곳과 보전할 곳으로 구분하여 3개 용도를 부여함으로써 토지특성에 맞는 계획
을 미리 수립할 수 있도록 하였다.
12
준도시
+
준농림
관리지역
· 보전관리
· 생산관리
· 계획관리
행위제한강화
+
도시계획기법
적용
<표 2-2> 국토의계획및이용에관한법률에의한관리지역의구분지정
관
리
지
역
도시지역의 인구와
산업을수용하기위
하여도시지역에준
하여체계적으로관
리하거나 농림업의
진흥, 자연환경 또
는 산림의 보전을
위하여농림지역또
는 자연환경보전지
역에준하여관리가
필요한 지역
보전
관리
지역
자연환경보호, 산림보호, 수질오염방지, 녹지공간 확
보및생태계보전등을위하여보전이필요하나, 주
변의 용도지역과의 관계 등을 고려할 때 자연환경보
전지역으로 지정하여 관리하기가 곤란한 지역
생산
관리
지역
농업·임업·어업생산등을위하여관리가필요하나,
주변의용도지역과의 관계 등을 고려할 때 농림지역
으로 지정하여 관리하기가 곤란한 지역
계획
관리
지역
도시지역으로의편입이예상되는지역또는자연환경
을고려하여제한적인이용·개발을하려는지역으로
서 계획적·체계적인 관리가 필요한 지역
2) 현실적 필요성
경제성장, 인구증가, 생활수준향상에따른휴양지의확대및거주환경개선에
따른주거공간의확대등으로토지에대한양적수요는폭발적으로증가하는반
면 토지공급은 매우 비탄력적이기 때문에, 상충되는 토지이용간의 경합문제가
심화되고있다.14) 우리나라의경우 1994년준농림지역제도가도입되고난후도
시용지로의전용수요가준농림지역에집중됨으로써이지역을중심으로도시용
지와 보전목적의 농업용지·산림용지 간의 경합이 치열하게 나타나고 있으며,
이러한결과로준농림지역의난개발문제가심각한사회문제로대두된바있다.
<표 2-3>에서최근 7년(1994∼2000) 간의 용도지역변경면적을보면도시계획
구역확장및국가산업단지지정등개발목적으로준도시·농림및준농림지역등
을도시지역으로변경한면적이 1,319.3㎢로가장많고(56.4%), 개별공장입지지
정및취락지구개발등을위하여농림및준농림지역을준도시지역으로변경한
면적이 257.7㎢(11.0%)에달하여, 전체용도지역변경면적의 2/ 3 이상이개발용지
로 사용하기 위한 것이었음을 알 수 있다.
14) 캐나다의 경우 1등급으로 분류된 농지의 반 이상과 2등급으로 분류된 농지의 1/ 3 이상이 23개 대도
시지역으로부터 반경 80km 이내에 위치하고 있어, 이들 우량농지에 대한 도시개발 수요가 집중됨으
로써 개발 및 보존 용도간 경합이 치열하게 발생하고 있다.
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<표 2-3> 용도지역변경추이(1994∼2000)
(단위 : ㎢, %)
구 분 94 95 96 97 98 99 2000 계
합 계 207.0 339.6 163.3 267.0 465.6 529.1 366.1 2,338.1(100)
도시지역 105.7 101.6 30.2 83.4 346.4 377.9 274.0 1,319.3(56.4)
준도시지역 38.8 33.3 51.6 49.9 33.6 30.4 20.1 257.7(11.0)
농림지역 4.6 178.4 59.7 6.0 29.4 59.9 13.2 351.3(15.0)
준농림지역 27.5 23.7 11.6 6.1 56.2 45.4 58.1 228.7 (9.8)
자연환경
보전지역 30.4 2.6 10.2 121.6 0.01 15.5 0.7 181.1 (7.7)
주 : 해면부를 포함하여 각 연도 중에 변경된 면적임.
자료 : 건설교통부. 각 연도. 국토이용에 관한 연차보고서.
한편, 보전목적으로용도변경을한경우는, 공유수면을매립해용도를지정하
는등농림지역으로변경한면적이 351.3㎢(15.0%), 용도지역정비등에따라준농
림지역으로변경한면적이 228.7㎢(9.8%), 국립공원보호구역및상수원보호구역
지정등을위하여해면및농림·준농림지역을자연환경보전지역으로변경한면
적이 181.1㎢(7.7%)이다.
특히비도시지역의경우토지이용간의경합을합리적으로조정할수있는체
제가미흡하여, 한편에서는 토지수급의불균형 문제를발생시키고 다른 한편에
서는농지및산지의무분별한잠식을통한국토의난개발문제, 농지의휴경지
화문제를야기하는등국토관리의비효율성문제를노정하고있다. 준농림지역
의난개발문제와함께, 농지의휴경지화문제는그실태와원인을살펴볼때비
농업적용도로의이용가능성을검토하여토지이용도를높이는방안으로서토지
적성평가의 필요성을 시사하고 있다.
<표 2-4>의 농림부가 실시(1993∼1996)한 농업진흥지역 밖 농지의 이용실태
자료를 보면, 휴경농지(52,954ha)의 28.5%가 답이고 나머지 71.5%가 전이며, 그
57.9%가 경사도 15% 이상에 위치한 농지이다. 휴경 원인별로는 노동력 부족이
35.2%, 기계화불가능이 35.4%를차지하여농지로서의조건이불량한경우휴경
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지가 되는 비율이 높은 것으로 나타나 있다.
<표 2-4> 휴경지현황
(단위: ha, %)
구 분 계
지목별 경사도별 휴경원인별
답 전 7%이하 7- 15% 15%이상
노동력
부족
기계화
불가
부재
지주 기타
면 적 52,954 15,086 37,868 7,658 14,613 30,683 18,612 18,748 5,358 10,236
분포율 100 28.5 71.5 14.5 27.6 57.9 35.2 35.4 10.1 19.3
자료 : 농어촌진흥공사. 1997. 농업진흥지역 밖 농지자원조사 종합보고서.
이와 같이 기계화가 불가능하여 휴경지로 되는 농지의 경우 토지적성평가를
거쳐, 농지로보전해야할성격이강한지역인경우농업기반시설설치등과농
지통합등의방법을통해농지로서의활용가치를높이는방안이강구되어야하
고, 도시용지로서개발이더적합한지역인경우개발용지로활용하는방안을검
토하여 토지이용의 효율성을 높일 수 있을 것이다.15)
3) 규범적 필요성
(1) 토지의 자연성과사회성
토지는기본적으로그토지가독자적으로지니고있는자연성과함께, 다른토
지및인간과의관계에서나타나는사회성이라는두가지의특성을가지고있다.
인간의 토지이용행위는 상호 간섭성과 의존성을 가지고 있어 이를 지역적으로
15) 유휴·한계농지의다목적 활용방안 에대해서는농어촌진흥공사(현농업기반공사)의 『제7차선진
농어촌 2000년 — 大심포지엄(95. 5. 19) 보고서』(1995. 6)에 실린 여러 발표주제(한계농지의 농업적
이용방안, 유휴·한계농지의 효율적 이용을 위한 제도방향, 한계농·임지의 비농업적 이용방안, 한
계농·임지의 개발과산촌진흥)를 비롯하여, 정영일, 농업진흥지역 밖농지이용의 효율화방향, 동
심포지엄 특별강연자료, 37∼50쪽 등을 참고할 수 있다.
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관리해주는 규범이필요한 바, 이를위해서는토지적성평가를 통하여지역환경
이가지고있는다양성과잠재력을파괴하지않고높여갈수있도록토지이용을
배분하고그내부구성에맞게토지자원의이용과보존을유도할수있는기초자
료 기반이 필요하다.16)
토지이용이본래지니고있는자연으로서의토지생산력과환경제어능력에의
한제약을토지이용의자연성이라고규정할때, 토지이용의자연성은시가지내
부에서도생활환경의안정성이나쾌적성을주는역할을한다. 즉, 일조, 통풍, 숲
및 생물과의 만남, 공간의 여유, 재해의 방지나 피난, 비상시의 수리(水利)라고
하는생활환경요소는토지의자연적속성과깊게관련되어있다. 이와같은자연
으로서의토지속성을융합하거나혼재시킴으로써도시의생활환경은안전하고
도쾌적한개성있는것이되는데, 오늘날에는이와같은생활공간의가치가강
하게 의식되고 또 요구되고 있다.
토지이용의기본적인특성으로는자연성외에도이와밀접하게관련된토지이
용의사회성이있다. 토지의사회성이란토지이용의상호간섭성과의존성을의
미한다. 토지이용은주변의 토지이용과상호긍정적인영향과 부정적인 영향을
준다. 토지이용의 상호관계성은 농업지역에공장입지로 인한 인근 농지의피폐
화, 상류의토사유출과하류수해의인과관계, 혐오시설물의입지에따른주변
지역의피해등많은문제를발생시킨다. 이로인해토지이용의사회성을강화시
키는 각종 공적규제의 필요성이 제기된다.
토지이용의상호관계성중에서부의외부효과발생을방지하기위해서는토지
의적성을파악하고그정보를공유하여토지이용을지역적으로관리할수있는
규범이필요하다. 이러한지역적관리규범이토지이용계획이고, 이를뒷받침하
기 위한 기반으로서 토지적성평가가 필요하다.
16) 水口俊典. 1997.「土地利用計劃とまちづくり — 規制·誘導から計劃協議へ」. 京都: 學藝出版社. .
pp30∼71.
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(2) 토지이용계획과 토지적성평가
토지이용계획에는 토지관련 정보기반이 필요하다. 토지이용계획의 기초정보
로서의 정보기반을 구축하기 위해서는 토지공급, 토지정책, 활동체계를 포함해
야하며, 개발가능성(developability)과 개념화(imageability)도 중요한 요소로 포
함되어야한다. 여기서 개발가능성은 장래의개발에 적합하거나바람직한지역
을 분석하는 것으로, 적성분석(suitability analysis), 환경용량분석(carrying
capacity analysis), 용량점유분석(committed analysis)의 세가지 분석방법이 있
다.17) 환경용량분석은자연환경및인공환경의용량과토지이용수요를비교하는
것으로 성장과 개발한계를 설정하는 기초로 활용된다. 용량점유분석은 새로운
개발에 따른 기존 공공시설물의 공급용량 변화를분석하는것이고, 적성분석은
특정용도에 적합한 지역을 찾는 작업이다.
각지역은그지역의고유한특성과장소성을가지는바, 이러한고유한지역
적특성이그지역의미래상을계획하는데있어잠재적인가능요인또는제약요
인으로 작용한다. 토지적성평가는 이러한 지역적 고유성과 장소성을 평가하는
작업이다.
일찌기 이안 맥카그(1967)는 토지가 가진적성을 적정히 평가하여그 적성에
맞는이용을하는적성평가의필요성을피력한바있다. 그는 특정한장소는자
연과정(natural processes)의집합체이며, 이러한과정은사회적가치를구성하므
로, 사회적가치를고양시키거나가장적정하게이용될수있는이용방법이도
출되어야 한다. 이것이그 장소의 본질적인 적성(intrinsic suitability)인데, 어떠
한토지가본질적으로보전에적합한토지이고, 상업또는공업, 주거용토지에
적합한 토지인지를 파악하는 것은 적성평가상의 문제이다 18)라고 하였다.
최근의 계획경향은 생태계의 지속가능성과 생태적 토지이용계획(Ecological
Land Use Planning)19) 방향으로 그 흐름이 모아지고 있다. 이러한 계획경향은
17) Kaiser, E. J., Godschalk, D. R. and Chapin, F. S. 1995. Urban Land Use Planning(4th ed.). Urbana
and Chicago : Illinois Press. pp201-202.
18) McHarg, I. L. 1967. Design with Nature. New York : Doubleday & Natural History Press. p104.
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생태적구성과조직, 형태및변화과정에대한종합적인이해를기본바탕으로하
고 있다.
이안맥카그(1998)는생태학(ecology)을유기체와환경간의상호작용을연구하
는것으로정의하고, 인간생태학(human ecology)은인간을포함한유기체와환
경간의상호작용을연구하는것으로정의하였다. 인간생태학이계획과결합되어
인간생태학적 계획(human ecological planning)으로 지칭되면, 그 범위가 물리
적, 생물학적, 문화적영역으로확대되어각영역에서의기회와제약요인이포함
된다.20) 인간생태학적계획은물리학, 생물학, 사회과학을통합하여이루어지게
되며, 이러한계획이론이경제계획이나교통계획등과구별되는점은이것이지
역성을 강조하는 점에 있다. 모든 지역은 각기 고유한 장소, 관습, 일과 관련된
고유한특성을가지며이특성이그지역의용량과기회와제약조건을결정하게
되며 잠재적인 미래를 결정하게 되기 때문이다.
토지적성평가는토지이용계획의전단계로서, 생태학적토지이용계획과밀접
한연관을가지는생태적토지분류및평가방법의하나이다. 즉토지적성평가는
생태적토지이용계획의필수불가결한요소로서, 생태적토지이용계획을뒷받침
할수있는중요한정보기반의하나라고할수있다. 토지적성평가는토지의적
성을물리적자연환경, 인문환경, 문화환경등의제측면에서평가하여구분함으
로써 계획의 현실 적합성과 효율성을 제고시키는수단으로 활용될 수있다. 그
한예로농지적성평가는생태적측면에서농지보전및개발을유도하는것으로
서, 생태적개념에입각하여농지이용계획을수립할수있도록한다. 외국의경
우농지적성평가는단순한작물선정을위한농지분류에서탈피하여농지에대한
토지이용계획을수립함에있어생태적측면과작물경작적합성을동시에고려하
19) 생태학적 토지이용계획은 독일을 중심으로 한 중부유럽의 景域計劃(landscape planning)과 밀접한
관련이 있으며, 일본에서는 독일의 경역계획을 기초로 한 자연입지적 계획이 생태적 토지이용계획
과 관련이 있다.
20) McHarg I. L. 1998. To Heal the Earth : Selected Writings of Ian L. Mcharg. Washington : Island Press.
p143.
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여도시용지로의개발또는농지로의보전을결정하는데중요한수단으로활용
되고있다. 미국에서는 1930년대부터농지이용에 대한 공공정책을수립함에있
어생태계보전개념을도입하기시작하였으며, 이를위해적성평가의초기형태
인 농지구분 또는 분류체계를 개발해 왔다.
토지이용계획의목표는지역의토지자원과역사적으로축적되어온토지이용
특성에따라지역환경이가지고있는다양성과잠재력을파괴하지않고토지이
용의내적배분을통하여토지자원의이용과보전을유도하는데있다. 따라서토
지이용계획과토지적성평가는 상호 밀접한연계성을가질필요가 있다. 토지이
용계획이토지적성평가와유기적인관계성을가진다면다음과같은성과를거둘
수 있을 것으로 기대된다.
첫째, 토지의적성을파악하고이를살려냄으로써자연및농림수산업과도시
가공존하는개성있는정주공간을구현하고자하는토지이용의장래상을제시
하여주민합의를형성하는데도움을준다. 또한이를달성하는방안으로서제
반시책의체계와각시책의기본방향을제시하여토지이용에관한사회적규범
과 공공의 토지이용개발사업의 지침으로 삼을 필요가 있다.
둘째, 용도·규모·밀도·주체를달리하는다양한토지개발동향에대하여지
역별로상이한토지의자연적조건과교통등의사회경제적조건, 기타역사·문
화적 입지조건을 평가하여 지역환경의 허용용량과 개발의 범위 등을 조정하는
개발관리지침을수립할수있게한다. 여기서개발관리란일정토지의개발이그
에 따른 해당 토지이용 목적에 적합하고 다른 토지이용 목적과의 경합이 적은
것을기본으로하는입지심사(구역기준)와그개발이수용되는경우의개발조건
설정(개발기준)을 합친 개념이다.
셋째, 토지이용계획의수립은토지소유·이용에관한수치정보와토지자체의
자연적·사회적·역사적 조건에 관한 지도정보를 활용·분석하여 토지의 현황
과추이를종합적으로파악하는것인바, 이와같이토지조건과소유·이용등에
관한자료를종합적으로집적·활용하고갱신·보완하며주민들에게정보를공
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개함으로써쉽게이용할수있도록정보관리의방법을정비해가는것도토지이
용계획의주요한 역할이다. 전술한바와같이토지이용계획은 토지이용 장래상
의 제시와 개발행위에 대한 구체적 평가의 실효성을 겸비한 것이 되어야 하기
때문에,
이를위해서는토지이용계획이주민들에게이해되기쉬울뿐만아니라과학적
인근거를갖는것이되어야할필요가있다. 주민의이해나과학성을뒷받침하
는데가장기본이되는것은토지정보이므로, 그정비와공개에대해서는정책
의 우선순위가 두어져야 한다.
20
3C H A P T E R
토지적성평가방법의 이론과 선행연구 고찰
1. 토지적성평가방법의 역사적 변천
토지의 적성평가는 초기에 토양조사, 농지분류 등에 그 뿌리를 두고 있었는
바, 농지의생산성을높이기위하여토양의성질을조사하여그토양에서생육이
가능한 농작물을 선정하는 기초자료로활용되어왔다. 20세기에접어들면서 도
시화추세에따른농지의급격한잠식에대응하여농지의무분별한개발을방지
하고 보전하기 위한 적극적인 개념에서 농지적성평가제도가 태동했고, 최근의
토지적성평가는토지이용계획의환경친화성과현실적합성을제고시키는수단으
로 발전되고 있다.
이에따라토지적성평가는토양에기초하여토지의등급을분류하는토지분류
방법(land type classification system)에서, 차츰토양과같은토지의물리적특성
을기초로적정이용가능용도를평가하는적성평가로발달하였고, 최근엔물리
적 특성만이 아니라환경성, 인문·사회·경제적특성등을종합적으로 고려하
여 토지의 적성을 평가하는 방법으로 발전하고 있다.
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미국에서는 1920년대부터과세목적의평가와농업의생산성제고를위한방편
으로 토지분류를 시작하였다. 미국의 농무성(US Department of Agriculture :
USDA)에서 1930년에 개발한 토지능력구분체계(Land Capability Classification
System)는 국가전체 차원에서 이루어진 최초의 물리적 토지분류방법의 하나로
서 가장 광범위하게 사용되고 있는 방법이다.1)
토지적성평가에 관한 초기 연구는 주로 경제학적 관점에서 출발하여 1933년
루이스(Lewis)가실시한미국뉴욕주 톰킨郡(Tompkins County)의분석을최초
로하며, 그후코넬대학의베르그(Berg, 1948), 콘크린(Conklin, 1961) 등으로계
승되었다. 이러한 분석 연구는 주로 농장을 평가단위로 하는 경제적 토지분류
(Economic Land Classification)로서농장의등급화를시도한것이다.2) 영국에서
는 스탬프(Stamp, 1950), 비비와 맥크니(Bibby & Mackney, 1969)등이 토지이용
능력구분(Land Use Capability Classification)에의한토지분류를시도하였고, 네
덜란드의 브링크만과스미스(Brinkman & Smyth, 1973), 빙크(Vink, 1975)는 주
로 농업목적을 위한 토지평가(Land Evaluation)등을 시도하였다.3)
일본에서는토지이용계획을전제로한토지적성구분연구가활발하게진행되
었다. 그시작은제2차세계대전직후긴급개척기의농지조성에적용한개척적지
기준을들수있으나본격적인토지적성구분론은 1964년일본농림수산기술회의
의 토지이용구분의절차와 방법 이란연구가 출발점이다. 1973년에는金澤등
이미국코넬대학에서경제적토지적성구분의개념에 준하여토지경제학적관
점에서 경제적 토지분급의 연구 로 토지적성구분론을 정리하였다. 金澤 등의
연구를기초로和田등이취락규모를평가단위로하는토지적성구분을실시하였
으며, 농업연구센터등으로이어졌다. 그후井手·武內에의한 자연입지적토지
이용계획 에서식물사회학적측면에서도토지적성을구분하는연구가계속되었
다. 도시화와함께토지의농업적이용과도시적이용의경합이현저했던 1970년
1) McRae, S. G. and Burnham, C. P. 1981. Land Evaluation. Clarendon Press. p68.
2) 金澤夏樹 編著. 1973. 「經濟的土地分級の硏究」. 東京: 東京大學出版部. pp22∼23.
3) 황한철 등. 전개서. p67에서 재인용.
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등의 토지분급에 집약되었으며, 계속해서 토지분급연구는 심화되어 石田 등은
용지단위의 토지적성구분을 체계화시켰고, 황한철 등은 취락토지이용계획책정
을 지원하는 토지적성구분시스템으로서 평가단위를 필지로 하는 필지적성구분
을 개발하였다.4)
우리나라의 토지적성구분 관련조사는 1964년부터 1990년까지 실시된 토양조
사와그에기초하여구분하고있는토지적성등급구분, 토지이용능력구분조사
(건설부, 1962∼1966) , 산림청 산지조사연구소의 산지이용구분조사(1969), 토지
분류조사(건설부, 1966∼1970, 1972∼1982), 1990년대 중반의 농지능력구분조사
(농림부, 1993∼1996), 그리고 환경보전측면의 녹지자연도(1994)와 생태자연도
(2000∼2003)에 의한 보전등급구분조사가 있다.
2. 토지적성평가방법의 이론적 고찰
적성평가방법에 대한 구분은 관점을 어디에 두고 구분하느냐에 따라 달라질
수있기때문에하나로정립된것은없다. 토지적성평가방법은기초항목(지표)과
이러한항목들을결합하여평가하는방법, 도출된평가결과물의성격, 적용규모
와 고려하고 있는 토지용도에 따라 구분할 수 있다.
적성평가방법으로서맥카그의도면중첩법은대표적인적성평가방법으로언
급되곤한다. 맥카그의도면중첩법은다양한요인들을도면에중첩시켜서중첩
에따른색깔의강도에따라특정한요인의중요성이나강도를판단하는방법이
다. 이러한중첩법은중첩시켜야할항목이많을경우이를효율적으로처리하기
어려운문제점이나, 중첩방법의일률성때문에종종비판을받기도하는데, 올토
라노(Ortolano)는경사나침식과같이기초단위가다른요인을일률적으로중첩
4) 황한철·최수명·한경수. 1996. "군단위지역 토지이용계획의 합리적 책정을 위한 토지적성구분(Ⅱ) .
「농촌계획」제2권 제1호. p67에서 재인용.
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시키는데 대한 문제점을 제기한 바 있다.5)
이러한문제점을극복하기위하여GIS 등컴퓨터를활용하여도면을중첩시키
며, 관련통계치를도출하고적정용도를찾아가는방법이활용되어도면중첩법
에의한평가절차를간소화하고있다. 또한올토라노가지적한종류의문제점을
극복하기위한방법론도검토되고있는데, 홉킨즈(Hopkins, 1977)는경사나접
근성등단위가서로다른요소를일반적측정단위로변환하기 위하여요인별
가중치를 부여하는 방법을 검토한 바 있다.
적성평가방법에는앞에서서술한도면중첩법외에도경제적인측면에서토지
의적성을평가하거나, 물리적인특성에기초하여토지의적성을평가하는등의
여러가지평가방법이있고, 이들은각각주평가대상, 평가항목, 분석기법등에
기초하여다양하게분류된다. 홉킨즈(Hopkins, 1977)는적성평가항목을선형또
는 비선형 등의 방법으로 결합하여 적성 값을 도출하는 방법에 초점을 맞추어
적성평가방법을크게 4가지유형으로구분한바가있다. 즉 현지관찰이나항공
사진, 지형, 식생등을기초로직관적인판단에의해동질적인지역을구분하는
형태평가법(Gestalt Method), 적성평가항목을 조합하여 적성평가값을 도출하는
방법으로서수학적결합법(Mathematical Combination), 동질지역구분법(Explicit
Identification of Regions), 논리적 조합법(Logical Combination) 등으로 적성평
가방법의 구분을 시도하였다.6)
한편스미트(Smit, 1987)는적성평가항목과적성평가항목을기초로한적성값
도출방법등을매우포괄적이고종합적으로다루고있다. 스미트는토지적성평
가방법을 적성평가의 기초항목과 적성평가값의 도출방법에 따라 물리적평가법
(Physical Quality), 생산성평가법(Productive Indices), 통합평가법(Integrated
Suitability), 경제성평가법(Economic Performance), 민감도평가법(Land
Sensitivity), 시장가치평가법(Market Value), 복합용도평가법(Multiple Land
5) Kaiser, E. J. and Godschalk, D. R. and Chapin, F. S. 전게서. p216에서 재인용.
6) Hopkins, L. D. 1977. "Methods for Generating Land Suitability Map: A Comparative Evaluation",
Journal of the American Institute of Planners, 43(1). pp386-398.
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Use), 조합법(Combination)의 8가지로 구분하였다. 그러나 스미트의 구분방법
또한지나치게세분되어있어, 생산성평가법이나시장가치평가법과같이유사한
성격의분석방법이다른범주로구분되는등의문제가있고, 토지적성평가의발
전추세를반영하지못하는한계가있다. 따라서이연구에서는스미트가구분한
체계를 고려하여적성평가방법의발전추세와분석기법의특이성에따라물리적
평가법, 경제적평가법, 민감도평가법, 복합용도평가법, 절충법의 5개유형으로
구분하여 살펴보고자 한다.7)
1) 물리적 평가법
물리적질에의한평가방법은토지를그들의물리적특성에따라구분하고평
가하는것이다. 이방법은범주형과수리적형태의두가지형태를띄게된다. 범
주형은 토지를 서수적 또는 기수적 척도로 평가하는 것인 반면, 수리적 방법은
연속적인 수치로 평가하는 방법이다(McRae & Burnham, 1981).
물리적범주형방법은토지의물리적특성에의해부과된농업적한계의정도
에따라토지를몇개의등급이나범주로구분하는방법이다. 높은등급으로평
가된토지는농사짓는데대한제약조건이거의없는토지를의미한다. 물리적방
법을기초로하는지표는토양, 토지심도및기타특성, 경사, 기후이고, 지가나
이자율등시간이지나면서변화하는변수는포함시키지 않는다. 따라서이방
법은사회 경제적여건변화에크게영향을받지않는비교적안정적인방법으로
간주되고 있다(Smit et al., 1987).
미국농무성에서개발한토지능력등급구분은전국적인규모에서시행된최초
의물리적범주형평가법이다. 이것은토지를작물및사료생산에대한제약요인
7) 여기서는 Smit et al. 1987. " Identifying Important Agricultural Lands: A Critique" 내용을 발췌하여
재구성하였으며, 스미트의 원고에 인용된 문헌은 본문에 그대로 표기하였다. 이외에 스미트의 논문
에서 부족한 내용은 부분적으로 金澤(1973)의 「經濟的土地分級の硏究」내용을 참고하여 서술하였
다.
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을기초로 8개등급으로구분하였다.8) 단일등급에서는가장두드러진제약조건
에 따라 4개의 하부등급으로 구분된다. 미국의 농지평가방법은영국, 네덜란드,
뉴질랜드, 타일랜드를 위시한 여러나라의 준거가 되었다.
그러나이와같은범주형평가방법은전문가에의한주관적평가에주로의존
하게되며, 다른등급간의비교를어렵게하고사소한차이가큰구분차로나타
나 과장되는 문제점 등이 지적되어왔다(McRae & Burnham, 1981).
이러한문제점을극복하고자고안된방법이수리적 접근방법이다. 수리적접
근법은수리적공식에의해토지의적성도를비율척도로표시하는방법으로서,
물리적인지표를평가한다음이들평가치를합하여단일값으로나타내게된다.
이 방법은범주형에비해덜주관적이고평가치 간의비교가쉽다는 장점이있
다. 처음으로수리적평가방법을사용한것중의하나가 1930년대초캘리포니아
에서개발된스토리지표(Storie Index : SI)이다. 스토리지표는 농작물생육에적
정한 토양을 평가하기 위해 개발된 것으로 4개의 토양특성 즉 측면도(profile,
Aj), 지표조직(Bj), 경사도(Cj), 배수, 알카리도, 비옥도, 산도, 침식등의다양한요
소들(Xj)에기초하여작성된다. 각요소는비율값형태로값을갖게되며, 이들비
율값을 곱하여 적성값을 갖게 된다.
SIj=Aj·Bj·Cj·Xj
SI값이높을수록그토지는농작물생산에더적합하다. 스토리지표처럼대부
분의물리적요소에기초한수리적평가법은토양을토지구분에가장중요한변
수로 사용한다.9)
범주형방법이건수리적방법이건간에물리적질에기초하여토지적성을평
8) 미국의 토지능력등급구분방법은 4장에서 상세히 서술되어 있음.
9) 한편 기후요소에 기초하여 적성평가를 실시하는 방법도 개발되었다. 기후요소에 기초한 방법은 농기
후자원지수(Agroclimatic Resource Index)가 1978년 윌리엄 등에 의해 개발되었고, Sly의 기후습도지
수(Sly's Climatic Moisture Index)가 1970년에 개발되었다.
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가하는방법인물리적평가법은가장널리사용되는방법이다. 그러나물리적접
근방법은기존의 식량수요와향후식량수요예측이나, 적성평가대상지역이 아
닌다른지역에서의식량생산능력을고려하지못하는한계가있다. 계획적인관
점에서볼때반드시물리적인특징에의해서만농사짓기에적합한농지를규정
지을수있는것은아니다. 그리고물리적접근방법의일반성때문에높은등급
을받은토지가특정작물생산에도우수한생산량을올릴것이라는보장이없고,
단위필지에서생산될수있는특정작물의생산량에대한정보도제공하지못한
다는 문제를 내포하고 있다.
2) 경제적 평가법
경제적 평가법(Economic Performance)은경영적 측면과 경제적측면에서 토
지나농장의 경제성을 기초로토지적성을 평가하는 방법이다. 여기에는 코넬토
지분류시스템(Cornell System of Land), 생산성지표에의한평가법, 토지의수익
가치나 시장가치를 기초로 한 평가방법 등이 포함된다.
코넬토지분류시스템으로불리는경제적토지적성평가는워렌(Waren)이토지
의경제적이용에우등지와열등지의차이가주는영향을분석한후, 1933년루
이스(Lewis)가 뉴욕주 톰킨郡을 분석한 것이 그 시초이다.10) 오늘날의 코넬식
경제적적성평가법은콘크린(Conklin, 1961)에의해완성되었다.11) 이방법은농
업경영측면에초점을맞추어노동소득, 경영규모, 토지이용집약도, 노동능률, 농
업수입, 비용, 투하자본등을기초자료로사용하였고, 적성평가의기본단위는개
10) 루이스는 높은 등급의 토지는 집약도가 높고, 높은 농업소득을 올린다는 것과, 높은 등급의 토지는
집약적으로 이용되며 높은 농업소득이나 노동소득을 발생시키는 메카니즘을 밝히기 위하여 토지적
성평가기법을 활용하였다. 루이스는 토지적성평가 기준에 집약도를 사용하였는데, 집약도는 농장
및 부속시설물의 규모, 농장의 토지이용, 토양의 3개지표를 기초로 농장을 관찰하여 그 넓이에 따라
Ⅰ등급에서 Ⅳ등급으로 구분되었다(金澤夏樹 編著. 전게서. pp22∼23.)
11) 콘크린은 자신의 평가방법을 경제적 토지분류(Economic Land Classification) 라고 명명하고 종래
의 토지분류에 대한 경제적 연구(Economic Study of Land Classification)와 다른 것으로 개념정의
를 하였다.(金澤夏樹 編著. 전게서. pp25∼26.)
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별적인농장(farm business)을, 평가기준은기대노동소득을사용하였다. 그리고
경영적관점에서토지의기능적특징(performance characteristics of land)을규
명하여 농장의등급을 결정하고자하였다. 코넬토지평가법은 뉴욕의주정부 차
원과군정부차원에서적용되었는데, 군수준에서는보다정밀한경제적실적을
측정하는척도가사용되어농지를경제적농업에적합한 6개의하부등급으로분
류하였다. 코넬평가법은 주관적이고, 보전가치가 높은 농지를 평가하는 것보다
는 생산성이 높은 농지를 평가하는데 더 적합하다.
그다음생산성지표를기초로토지의적성을평가하는방법도있다. 여기서생
산성지표는잠재적또는실제생산량에기초한제약조건에따라연속적인척도
로값을측정하여제시된다. 즉생산성지수는작물생산에대한농지의적정성을
측정하는것으로최고의생산량에대한비율로제시된다. 캐나다의예를기초로
생산성 지수 도출방법을 살펴보기로 한다. 캐나다1등급생산력지수(Canadian
Class 1 Equivalent Productivity Index)는 평균생산량을 계산하는 방법으로서,
온타리오에서나는사료작물과농작물을재배할수있는농지의생산량과캐나
다토지능력등급(Canadian Land Inventory : CLI)에서얻은자료를기초로도출
된다. 생산량은 CLI에서규정한토양등급에서표본농지를추출하여토양타입별
로평균생산량을결정한다. 즉 1등급토지의생산량을 1로두고나머지다른등
급의토지를이에대한비율로표시하였다. 특정토지에대한 1등급생산성지수(j
토지의 PIj)는 각등급내총토지면적에서그토지가차지하는비율(Acj)에적정
한 생산량 지수(Cc)를 곱하고 그것을 합산하여 구한다.
PIj=ΣCc·Acj
c
생산성지수는토지적성에대한일반적척도가아닌생산성을기초로하기때
문에생산성이도출되는용도가물리적접근방법보다더좁게규정되는문제가
있다. 따라서토지이용계획에있어이정보는제한된가치를가진다. 다른토지
에비해특수한특성을가진토지의중요성이평가되지않을위험이있고, 특정
28
작물의생산성이높은토지라고하여반드시중요한토지라고단언하기어려우
며, 그토지의희소성이나독특성과그토지로부터생산되는농작물에대한수요
가 고려되지 않기 때문이다.
한편농지로부터발생하는경제적수익성을사용하여농지적성을평가하는방
법도경제적평가법의한범주에포함시킬수있다. 이방법은현재가치(current
value), 또는이용가치(use value)나시장가치를기초로농지의적성을평가하는
방법이다. 토지의시장가치는토지가가진적성에따라결정되므로, 토지가치는
토지의물리적특성이나, 토지의기회성, 그리고특정토지용도에대한장래수요
등을 반영한다고 보는 관점이다.
이와같은경제적평가법은토지의물리적특성과사회경제적특성만이아니
라식량수요와다른지역에서의농지공급도동시에반영할수있는장점이있다
(Smit et al. 1987, 360). 그러나생산성, 수익성, 토지가격등에근거한이러한평
가법은가격과비용의변동이심하고, 환경조건이변화하기때문에 장기간적용
하기는 어렵다. 따라서경제적요인에기초한평가법은특정기간에한정된매우
단기적인평가법이며, 장기적인방법으로활용하는데에는한계가있다고할수
있다.
3) 토지민감도에 의한 평가법
토지민감도(land sensitivity) 평가법은 특정한 농업적 목표를 달성하는데 그
토지가기여하는정도에따라 그토지를평가하는방법이다. 이방법에는수리
적 프로그램기법이 사용되며, 제약조건에 기초하여 그러한 목적을 달성하는데
적합한토지를배분한다. 이모델은농산물에대한수요, 농지로활용될수있는
토지면적과 형태, 토지의생산성 등의 제약조건을고려하여생산비를최소화하
고 수익성을 최대화하는 농업형태를 파악하는데 사용된다.
이방법은아이오와의히디(Heady)와그의동료들(Nicol and Heady, 1975)에
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의해 개발되었으며, 캐나다 겔프(Guelph)대학의 토지평가단이 토지평가모델
(1983, Land Evaluation Model)을개발하여사용하였다. 겔프모델은온타리오주
의 생산성잠재력을극대화하기 위하여생산패턴을 분석하는데사용되었다. 아
이오와모델은 최소 생산비용과 그에 합당한 경작패턴에 대한 정보를 제공하고
각토지를공급하는데최소경비가어느정도변화하는지에대한민감도를측정
하는「이중활동가치(dual activity values)」를제공한다. 이러한가치는한토
지가정해진목표를달성하는데어느정도기여하며, 특정용도의토지중에서한
단위의토지를다른용도로바꾸었을때총생산에미치는영향을측정할수있
다.
그러나이방법은 모두토지적성평가에는직접 사용되지는못하였다. 방법상
의어려움으로아직실용화되기어려운한계가있고, 특히식량생산목표, 공급
목표, 수요를파악하기어렵기때문에적용하는데근본적인한계가있었기때문
이다.
4) 복합용도 평가법
지금까지언급한평가법은단일목적즉농업에적합한지여부에기초하여토
지의적성을평가하는것이었다. 복합용도평가법(Multiple Land Use)은두가지
이상의 용도에 대한 토지적성과 그 배분방법에 대한 것이다.
이방법은토지는자기적성에맞는용도로할당되어야한다는원칙에기초한
것이다. 예를들어적지분석으로유명한이안멕카그12)의방법은특정용도에대
한적성에기초하여지형, 농업적가치, 오락용지적가치와같은요소를도면에
중첩시키는 방법을 사용하고있다. 이결과로 도출된 도면을 기초로 그 용도에
적합한 토지인지를판단한다. 이러한 복합적인 도면 중첩기법은토지적성에 맞
는 토지이용을 판단하고 배분하고자 하는 원칙에 기초하고 있다.
12) Mcharg, I. L. 전게서.
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토지의중요성은특정용도에대한내재적적정성에따라평가된다. 잠재적표
면분석법(Potential Surface Analysis, PSA)은정책목표의우선순위에따라적성
을등급화함으로써토지용도간경합문제를해결할수있다. 잠재적표면분석법
은사전에규정된정책목표에따라토지의적성을계층적으로구분하여용도간
의갈등을조정하기위해고안된방법이다. 이는특정용도에대한정책목표를파
악하여 가중치를 부여하고, 각정책목표를 달성하는데대한특정한 토지특성이
갖는 적성에 따라 점수를 매김으로써 각 토지에 대한 토지이용잠재지수(land
use potential index)를추정하는방법이다. 이를수식으로표현하면다음과같다.
LPij = ΣΣWk·Rfk ij
k f
여기서 LPij는 j토지를 i용도로 사용할 수 있는 토지이용잠재력(land use
potential)이며, Wk는 k정책목표의가중치, Rfk ij는 j토지를 i용도로 이용함으로써
정책목표 k를 달성할 수 있는 f특성의 적성등급이다.
각토지용도를개별적으로분석한다음잠재성지수를도면으로표시하여표면
에높은점수가부여된것은그용도에적합성이높은토지이고, 점수가낮으면
잠재성이낮은것을나타낸다. 이와같이여러가지용도에대한한지역의적성
잠재지수를 비교함으로써 용도간의 경합문제를 해결할 수 있다(Zetter, 1974;
Paelinck, 1976).
여러용도에대한토지적성을평가하는방법으로는프로그래밍모델을사용하
는방법도있다. 이것은잠재적표면분석법을확장한것으로정책별상대적가중
치로특정원칙을정하고, 프로그램알고리즘에의하여토지용도가선정될수있
도록하는것이다(McDonald and Brown, 1984). 토지용도에대한수요는지방정
부가설정한정책목표에따라가중치를설정한다음모델을통하여이러한목표
들을만족시키는토지이용패턴을찾아낸다. 이방법의예가오스트레일리아에서
개발해서적용한 LUPLAN 계획절차이다(Cocks et al., 1983 ; Ive&Cocks, 1983).
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이모델은미리설정된일련의제약조건과목적함수의값을극대화할수있도록
토지별로토지용도를배분한다. 목표는통상생산요건으로표현되는반면, 제약
조건은자원이나생물물리학적제약조건과경제적수요수준과같은요소등이
다. LUPLAN모델은 다음과 같이 표현된다.
Maximize Sij = Eij/ ΣWk·Rijk
k
여기서 Sij는 j토지를 i 용도로이용하는데대한정책적만족도를나타내며, Eij
는 j토지에 i 용도를금지하는배타적인정책(0 또는 1)을나타내며 Wk는정책
k에대한가중치, 그리고 Rijk는정책 k를위하여 j토지를 I용도로사용하는데대
한 만족도 등급을 나타낸다.
복합용도평가법은특정한 토지이용계획목적과목표범위내에서, 그토지의
가장적합한용도를파악하는것이다. 이방법은특정한용도에대한여러토지
의상대적적합성을평가하는것이라기보다는, 여러용도중에서그토지에가
장 적합한용도를 선정할때 사용하는 방법이다. 결론적으로복합용도평가법은
토지자체의적성을평가하기보다는토지수요자의요구수준에맞는토지의적성
을 평가하는 것이라고도할 수 있다. 지역사회의 목표와 목적이 쉽게 규정되어
있는시정부나지역정부수준에서다용도평가법은토지이용및개발계획을수
립하는데 유용하게 사용될 수 있다.
5) 종합평가법
지금까지 검토한 적성평가법은 물리적 특성이나 경제적 특성 등 단일요소를
기초로평가하는방법이다. 이는적성을평가하는데있어물리적특성을기초하
면충분하다고보고, 물리적특성이농업에적당한토지는모두농지로보전해야
한다고보는시각이나, 경제적실적에따라토지의적성을평가할수있다는시
각이다. 그러나물리적요인과함께사회경제적요인등을동시에고려하지않고
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토지의 적성을 평가하는 것은 한계가 있다는 비판을 많이 받아왔다.
물리적 특성과 사회·경제적 특성을 결합시킨 적성평가법을 종합평가법
(Integrated Suitability Approach)이라고부른다. 종합평가법은물리적평가법을
확장시킨것으로볼수있다. 토지의적성에영향을주는물리적특성과사회·
경제적특성을따로따로평가한다음이를종합하여종합지표를작성한다. 형태
는범주형과수리적형태를모두취할수있는바, 중첩법을써서범주형척도를
만들 수도 있고, 수리모형을 만들어 수리적 척도를 만들 수도 있다.
허들스톤과피스(Huddleston & Pease, 1979)는네가지범주, 즉토양적성, 필
지크기, 주변토지 크기, 주변토지이용의 양립가능성의 네가지 지표를 사용하여
농지에 대한 종합적성평가법을 만들었다. 종합평가법은 특정 용도에대한토지
의적성을비교할수있는기초를제공해준다. 토지는각범주에따라 5점척도로
평가되며(Rkj : j토지에 대한 k기준), 기준의 상대적인 가중치를 곱하고 난 다음
모든기준의점수를합하여그토지의상대적적성(RSj)을결정한다. 가능한적성
값은 0에서 100사이이다. 이를 수식으로 보면 다음과 같다.
RSj=ΣWk ·Rkj
k
이러한종합평가법을발전시켜제도화시킨것이미국의토지및지역적성평
가법(Land Evaluation and Site Assessment : LESA)13)이다. LESA는토지적성평
가(LE)와지역적성평가(SA)의두가지방법을결합시킨것이다. LE는여러가지
토양기준을조합한것에따라토지의물리적특성이농업에적정한것인지를평
가하는것이고, SA는토지의분포나, 용도의양립성, 인근지역의조건등과관련
된지표이다. SA의각요소는지방의필요와정책목표에따라가중치를부여하
고, 이와 같은 가중치를 곱한 값을 합하여 SA값이 구해진다.
13) 토지 및 지역적성평가법에 대해서는 5장에서 자세히 설명하기로 한다.
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SAj = ΣWk ·Vkj
k
그다음 LE값과 SA값을더하여토지의종합적인적성평가값인LESA값이구
해진다. 따라서LESA는물리적적성평가법인LE부분과사회·경제적요소를평
가하는 SA가 결합된 종합적성평가법이라고 할 수 있다. LESA는 여러 요소를
결합하고지방적특성을반영하여결정하는평가법이기때문에다른방법에비
해 장점이 많다. 그러나 LESA는 가중치 부여나 항목별 적성값 결정 등에 있어
상당수준의 융통성이 부여되어 있다는점이, 지역적인특성에 탄력적으로대응
할수있는장점인동시에주관적인자의성문제와국가전체적으로일관성있는
평가기준을 제시하지 못하는 문제점으로도 지적될 수 있다.
6) 이론적 고찰의 시사점
이상에서이론적으로고찰한토지적성평가방법이시사하고있는점을요약하
면 다음과 같다.
첫째, 토지의적성을평가하는 방법은단일의방법보다는적절하다고판단되
는 두 개 이상의 방법과 원칙을 결합해서 사용하는 것이 바람직하다.
둘째, 토지의적성평가는물리적특성만이아니라사회 경제적특성과토지에
대한 수요와 공급 부분을 고려하는 것이 바람직하다.
셋째, 토지의적성평가기준은지역적융통성과국가적통일성을 동시에고려
할 수 있는 형태로 작성되는 것이 바람직하다.
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3. 선행연구의 검토
1) 토지분류 및 적성구분 관련 연구
우리나라의토지적성평가에대한연구로는 1970년대에경희대부설국토종합
개발연구소를중심으로이루어진국토조사분류에대한연구가있었으나, 계속되
지못하고중단되었다. 조동규(1979)14)는지형, 지질분류도, 谷密度와水系網, 경
사분류도, 토양분류도, 식생분류도를나타낸자연입지평가도와교통입지분류도,
산업및재해구분도, 인구밀도분류도, 토지이용분류도를나타낸사회경제적입지
평가도를 항목별로 지도화하여 종합적으로 평가하는 방법을 검토하였다.
정하우외(1995)는경북영풍군순흥면을사례로농업도와도시도15)를주성분
분석을통해지역적성을 3개지역그룹으로구분하는방법을검토하였으며, 또한
이들은 GIS를 이용한 농지구분 방법을 검토하였다.16)
황한철외(1995)17)는전남승주군을대상으로농업도, 도시도와자연환경도항
목을 주요요인법, 주성분분석법, 지역주민평가법을 통해 검토하여 지역적성을
구분하고 이에 따라 항목별로 각각 3등급으로 구분하였다. 또한 황한철 외(199
7)18)는 표본농지조사를 통하여 토성, 경사도 등의 물리적 토지특성만이 아니라
14) 조동규. 전게서. pp1-54.
15)·농업도 : 사회적 환경조건, 토지조건(경지율, 논·밭의 ha당 필지수, 논·밭 생산성), 농업생산의주
체적 조건(농가당 경지면적, 경지면적 1ha당 농가율, 전업·과수·축산농가율) 변수를 사용
·도시도 : 인구집중정도, 기반시설정부수준, 지역의 접근성(버스운행횟수), 비농업적 사회환경조건
(비농가율, 택지율) 변수를 사용(정하우 외. 1995. 9. 농촌지역 토지이용계획 기법 연구(Ⅰ)-주성분
분석법에 의한- . 「농촌계획」제1권 제2호.)
16) 정하우 외. 1995. 9. 농촌지역 토지이용계획 기법 연구(Ⅱ)-GIS의 공간분석기법 이용- . 「농촌계
획」제1권 제2호.
17)·농업도 : 농업경영규모, 영농형태, 토지생산성, 노동생산성, 지역농업규모 등
·도시도 : 혼주상태, 2·3차산업의존도, 인구흡수력, 도시형 토지이용상황
·자연환경도 : 임업의존도, 산림점유율, 문화·역사적 중요도, 자연환경보전의 중요성 항목을 사용(
황한철·최수명·한경수. 1995.3. 군단위지역 토지이용계획의 합리적 책정을 위한 토지적성구분
(Ⅰ) . 「농촌계획」제1권 제1호.)
18) 황한철·최수명. 1997. 9. 농지이용계획의 합리적 책정을 위한 농지적성 평가기법의 개발 . 「농촌
계획」제3권 제2호.
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농지규모, 최근접 마을거리, 단지성 등의 평가요인을 수량화하고 평가가중치를
부여해토지적성의평가치를구하고농지적성도를 5등급화하는방법도검토하
였다.
국토연구원(1997)19)에서는 제주도 중산간 지역(표고 200∼600m이상)을 대상
으로 15개항목 42개세부항목에대하여GIS 구축, 활용및응용프로그램을개발
하여지하수·생태계·경관에대해각각 5개등급을설정한바있다. 건설교통부
(1998)20)는개발제한구역제도개선의합리적근거를마련하기위해 14개도시권
의 환경성을 평가하였다. 환경성 평가는 등급화가 가능한 6개 항목(표고·경사
도·농업/ 임업적성도·식물상·수질)을기준으로평가하였으며, 1·2등급은보
전지역으로, 4·5등급은도시용지로활용할수있으며, 3등급은도시여건에따라
보전 또는 도시용지로 활용하도록 하였다.
이외에도국토연구원(1999)은 보전 및개발대상농지를 구분하는 방법의하나
로전국적인차원에서지역별잠재력과인근지역으로부터의개발압력을분석하
여시·군별지역성을구분하고자시도하였다. 즉농업성, 도시성21)지표를통해
주성분분석과 GIS기법을활용하여 5개지역유형(농업성이강한지역, 농업성이
비교적강한지역, 농업성·도시성이모두약한지역, 도시성이비교적강한지
역, 도시성이강한지역)으로구분하고이를기초로농지보전·농업육성지역, 조
건부 전용가능지역, 농지전용가능지역을 구분하는 방법을 검토한 바 있다.
그리고산림청(2000)22)에서는기존산지전용관련정책을고찰하고산지전용타
당성 평가인자 및지표를 결정하기위하여 지형, 지질, 수질환경, 식생·생태환
경, 사회·문화환경을 평가하여 등급을 구분하는 방법을 연구하였다. 환경부
(2001)23)에서는보전지역설정을위한기초연구로서, 자연생태계보전과관련된
19) 국토개발연구원. 1997.「제주도 중산간지역 종합조사」. 안양 : 국토연구원.
20) 건설교통부. 1998.「개발제한구역 제도개선을 위한 환경평가기준 연구」.
21) 농업성 : 농가인구증감률, 농가인구비율, 답면적 증감률, 전업농가율, 농지가격 상승률 변수 사용
도시성 :인구밀도, 2·3차 산업종사자비율, 도시지역면적비, 지가상승률, 광역시·도청으로부터의
거리 변수 사용(국토연구원. 1999.「한정된 국토와 농지의 효율적 관리방안」. 안양 : 국토연구원.)
22) 산림청. 2000. 「산지전용 타당성 평가기준정립에 관한 연구」.
23) 환경부·환경정책평가연구원. 2001.「토지의 환경성 평가기준에 관한 연구」.
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자연환경, 수질, 상하수도기타부문의법제적평가기준과환경적평가기준을기
초로 환경성 평가기준을 작성 검토하였다.
1990년대까지이루어진대부분의적성평가연구는농지의적성평가를위한연
구가 대부분이었고, 1990년대 후반부터 2000년대에 이루어진 대부분의 연구는
보전목적의 등급 구분기준을 위한 연구였다. 이들 토지적성평가방법 연구는
1990년대 후반에 이루어진 제주도중산간지역조사연구, 개발제한구역의 환경성
평가연구, 최근의산림청과환경부의환경성평가연구를위시한일부연구를제
외하고는대부분농지를대상으로한적성평가연구였다. 그리고이들농지적성
평가연구는대부분미시적인측면에서읍면단위지역내의농지구분을위한시
험적인 적성평가가 주류를 이루었다.
<표 3- 1> 토지분류및적성구분관련선행연구
구 분 개 요 기초자료 및분석항목 분 석 방 법 등 급 구 분 비 고
생태론적
접근방법에
의한 국토
종합개발계
획에 관한
연구(조동
규, 1979)
·자연입지
평가도와
사회경제
적입지평
가도 작성
하여 토지
자원을 생
태적 종합
평가
·자연적환경 : 지
형, 지질, 谷密度
와 水系網, 경사,
토양, 식생
·사회경제적환경 :
교통, 산업, 인구,
토지이용현황,
재해위험지역
·자연입지평가
도 : 지형, 지
질분류도, 谷
密度와 水系
網, 경사분류
도, 토양분류
도, 식생분류
도
·사회경제적입
지평가도 : 교
통입지분류도
, 산업 및 재
해구분도, 인
구밀도분류도
, 토지이용분
류도
·자연입지평가도
항 목 별 로
1:25,000 지도화
하여 분류기호
식 기재방법에
따라 종합해
Mesh계측에 따
라 작성
·일본 ,
미국 ,
독 일
의 토
지 분
류 및
분 급
조사
(표계속)
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구 분 개 요 기초자료 및분석항목
분 석
방 법 등 급 구 분 비 고
농지생산기
반종합정비
계획 수립
요령(농어
촌진흥공사
, 농림수산
부, 1993)
·농업진흥
지역을 지
형, 수리조
건, 영농유
형 등에
따라 영농
권단위의
지구로 구
분하고 지
역별 농업
구조의 특
성에 따른
농지생산
기반종합
정비계획
수립
·토양해설도 : 진
흥지역내 농경지
의 경사도, 토양
배수, 유효토심,
토지이용추천지
목, 토지적성등
급의 토양부호를
발췌·채색
·농지이용계획 :
토양특성(경사도,
토양배수, 유효
토심, 추천지목
등), 자연적 현황
(경지정리가능성,
수리상태 등), 지
역주민 및 관련
기관의향
토양해설도
작성 ·농지이용계획 :경종농업지구(
답작전용지, 전
답전용지, 전작
전용지), 시설
농업지구, 과수
지구, 축산지구,
취락지구
·생산기반정비
계획 : 경지정
리, 배수개선,
농어촌용수, 도
로정비, 수리시
설개보수
현대지역계
획론 :도
시·농촌토
지이용조정
과 환경문
제(농어촌
진흥공사
역, 1994)
·농업집락
의 평가척
도로서 농
업도·도
시화도 등
을 통계분
석, 지역계
획의 기준
으로 활용
하는 방안
제시
·농업도지표 : 농
가증감지수, 농
업노동력증감지
수, 경지면적증
감지수, 경지면
적추이, 토지개
량사업수익면적
비율, 전업농가
율, 자립경영지
향농가율, 농가1
호당경지면적·
농산물판매액),
·도시화지표 : 인
구밀도,세대수증
가율, 인구집적,
비농업부문취업
인구증가율, 농
지의 용도전환
·농업도와
도시화도를
주성분분석
법을 사용
하여 높은
상관성 가
진 변수끼
리 합성
·농업도·도시
화도의 평점을
두계층으로 나
누어 4개로 분
류
·1그룹 (농업도,
도시화도가 다
같이 0이상인
것)
·2그룹(농업도가
마이너스, 도시
화도가 0이하인
것), 3그룹(농업
도가 0이하, 도
시화도가 0이상
인 것), 4그룹
(농업도, 도시
화도 다같이 0
이하인 것)
·현상수준
평가척도
(시가화
의 진전
과 농업
의 우위
성)에 의
한 집단
분 류 를
통해 도
시적 개
발계획과
농업진흥
계 획 의
대상지역
선 정 에
도움
(표계속)
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구 분 개 요 기초자료 및분석항목 분 석 방 법 등 급 구 분 비 고
농촌지역
토지이용
계획기법
연구(Ⅰ) :
주성분분
석법에 의
한 지역구
분(정하우
외 3인,
1995)
·농업도·
도시도 지
표를 주성
분분석법
에 의거
분석하고
이를 기초
로 지역적
성을 구분
·농업도(사회적
환경조건, 토지
조건 (경지율,
논·밭의 ha당
필지수, 논·밭
생산성),농업생
산의 주체적 조
건(농가당 경지
면적, 경지면적
1ha당 농가율,
전업·과수·축
산농가율)
·도시도(인구집
중정도, 기반시
설정부수준, 지
역의 접근성(버
스운행횟수), 비
농업적 사회환
경조건(비농가
율, 택지율))
주성분분석
법
·지역적성은 3개지역
그룹으로 구분
·농업도가 도시도보
다 우위에 있거나
같은 것, 도시도가
농업도보다 약간 우
위에 있는 것, 도시
도가 농업도보다 훨
씬 우위에 이는 것
으로 구분
경북 영풍
군 순흥면
사례조사
농촌지역
토지이용
계획기법
연구 (Ⅱ )
(정하우 외
3인, 1995)
·토지의 적
합성 분류에
따라 농경지
와 주거지로
구분해 개발
전략을 이용
해 토지이용
계획 수립
·농업진흥청의
용지적합성구분기
준 : 토성, 유표토
심, 사력함량, 암반
노출, 경사, 침식정
도, 토양배수, 염농
도, 유산철의 집적
층
·이 중에서 토성,
유효토심, 사력함
량, 경사, 토양배수
를 구분기준으로
선택
GIS활용 ·논, 밭, 과수및뽕밭
에 대해 5등급으로 분
류
·1등급: 토지생산력
높고 집약적 경영용이
하며 토양관리에 제한
받지 않는 토양
·2등급 : 토지생산력
보통, 집약적 경영 용
이하나 토양관리에 다
소 제한
·3등급 : 토지생산력
보통, 집약적 경영용
이, 토양관리에다소제
한
· 4등급 : 토지생산력
매우 낮고 토양관리
및 작물재배에 심한
제한
·5등급 : 각 지목에
따라 경제적으로 이용
어려운 토양
(표계속)
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구 분 개 요 기초자료 및분석항목 분 석 방 법 등 급 구 분 비 고
군단위지
역 토지이
용계획의
합리적 책
정을 위한
토지적성
구분 (Ⅰ )
(황한철 외
2인, 1995)
·일정한 평
가단위로
분획, 각
단위의 자
연적 조건,
사회적 조
건을 수량
화하여 이
용목적에
따른 평가
가중치 부
여, 이를
종합해서
이용목적
에맞게각
평가단위
의 등급을
정함
·농업도 : 농업경
영규모, 영농형
태, 토지생산성,
노동생산성, 지
역농업규모 등,
·도시도 : 혼주상
태, 2·3차산업
의존도, 인구흡
수력, 도시형 토
지이용상황
·자연환경도 : 임
업의존도, 산림
점유율, 문화·
역사적 중요도,
자연환경보전의
중요성
주요요인법,
주성분분석
법, 지역주
민평가법
·주요요인법 : 요인별
5점만점(총25점), 1
등급(17이상),2등급
(11-16), 3등급(10이
하)
·주성분분석법 : 주성
분득점별 분포도를
통해 3등급화
·지역주민평가법 : 1
등급(70점이상), 2등
급(40-69점이상), 3
등급(40점미만)
전남 승주
군을 대상
으로 사례
분석
농지이용
계획의 합
리적 책정
을위한농
지적성평
가기법의
개발 (황한
철외 1인,
1997)
·토지이용
관련 요인
들을 수량
화, 평가기
준과 평가
가중치를
부여해 토
지적성의
평가치를
구하고 등
급화
·평가요인 : 토성,
경사, 지형, 토양배
수, 유표토심, 석력
함량, 농지규모, 평
균필지면적, 필지
형상, 최근접마을
거리, 도로상황, 농
업진흥지역, 단지
성(연접율), 지목,
용수상황), 표본농
지조사
·정성적 자
료의 정량
화 작업
(수량화이
론1류)
·적성등급
기준작성
등의 농지
적성평가
함수 구축
·농지적성도1·2등
급농지가집단화된
평야지와 단위농지
규모크고경지정리
된 답작지역
·4·5등급 : 구릉지와
산간지, 농지규모가
작고 농지형상이 부
정형인 지역
제주도중
간산지역
종합조사(
국토연구
원,
1997)
·중간산지
역 ( 표고
200∼600
m이상)을
대상
·15개 항목
42개 세부
항목을 분
석, 지하
수·생태
계·경관
보전등급
을 설정
·자연환경 : 지
형·수계·식물
상·동물상
·지하수환경 : 토
양·오염취약성
·투수성·지질
구조
·인문환경 : 토지
이용현황·토지
이용제한지역현
황·인구/ 취락
·산업지역경제
·문화재·주요
시설물)
·경관 : 경관미·
시각적 흡수능
력·가시능력
·현황조사
전항목에 대
하여 GIS 구
축, 활용 응
용프로그램
개발
·보전등급 5개 등급
으로 구분
·1등급 : 타용도로활
용금지
·2등급 : 원칙적으로
활용금지, 소규모부
분적 제한적 허용,
·3등급 : 제한적허용
·4등급 : 원칙적활용
가능, 조건강화
·5등급 : 활용허용
3-1. 제주
도 전지역
GIS 확대
구축(제주
도, 2000)
(표계속)
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개발제한
구역 제도
개선을 위
한 환경평
가기준연
구(건교부,
1998)
·GB제도개
선의 합리
적 근거를
마련하기
위한 환경
성 평가
·14개 도시
권 모두를
대상으로
환경적 보
전가치를
평가하기
위하여 과
학적 방법
에의한환
경평가를
실시( 98.10
∼99 .6)
·도면정보(수치
지형도·정밀토
양도·임업적성
도·임상도 등)
와 속성정보(현
황조사자료 등)
를 통합, GIS분
석
·분석지표 : 자연
환경·생활환경
·재해·토지이
용 관련지표 중
에서 등급화 가
능한 6개 항목
(표고·경사도
·농업/ 임업적
성도·식물상·
수질)을 기준으
로 환경적 보전
가치를 평가
·수집된 자
료 1/ 5,000축
척으로 입력
해 GIS데이
타베이스 구
축
·환경적 보전가치가
높은 지역은 1등급,
보전가치가 낮은 지
역은 5등급으로하여
5개 등급으로 구분
·환경기준으로 볼 때
1·2등급은 보전지
역으로, 4·5등급은
도시용지로 활용할
수 있으며, 3등급은
도시여건에 따라 보
전 또는 도시용지로
활용할수있다는의
견 제시
·GB의 유지 또는 해
제여부를가리기위
해 14개 도시권별로
시가지 확산압력과
환경여건을 추가 분
석( 99.4∼6)
시 가 지
확산압력
(인구, 개
발가능지
, 중심·
주변도시
간 연계
성, GB를
뛰어넘는
개발양상
등)과 환
경지표 (
녹지율·
대기질·
수질 등)
에 대한
분석결과
를 기준
으로 해
제 도시
권 선정
을 위한
대안제시
한정된 국
토와 농지
의 효율적
관리방안(
국토연구
원, 1999)
·전국적인
차원에서
지역별 잠
재력과 인
근지역으
로부터의
개발압력
을 분석하
여 시군별
지역성을
구분
·농업성 : 농가인
구증감률, 농가
인구비율, 답면
적 증감률, 전업
농가율, 농지가
격 상승률
·도시성 : 인구밀
도, 2·3차산업
종사자 비율, 도
시지역면적비,
지가상승률, 광
역시·도청으로
부터의 거리
·도시성과
농업성 나
타내는 지
표를 기초
로 주성분
분석, 토
지이용과
용도지역
등의 관계
파악하기
위해 GIS
기법의 활
용
·시·군단위로 농업
성·도시성을 분석
·5개 지역유형(농업성
이강한지역/ 비교적
강한 지역, 농업성·
도시성이 모두 약한
지역, 도시성이 비교
적강한지역/ 강한지
역)으로 구분하고 이
를 기초로 농지보
전·농업육성지역,
조건부 전용가능지
역, 농지전용가능지
역으로 구분
미 시 적
측면에서
는 사례
지 역 을
선정, 필
지별 토
양도·표
고 등을
기 초 로
등 급 별
농지분포
분석
(표계속)
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산지전용
타당성 평
가기준 정
립에 관한
연구(산림
청, 2000)
·기존 산지
전용관련
정책을 고
찰하고 산
지전용타
당성 평가
인자및지
표 결정
·지형, 지질, 수질
환경 : 입지성,
수환경성
·식생·생태환경:
건강성, 자연성,
보전성
·사회·문화환경
(경관성, 역사문
화성)
·평가인자별 1-5등급
으로 분류
·1등급 (보전가치가
상대적으로 매우 높
은 경우)-5등급 (보
전가치가 상대적으
로 매우 낮은 경우)
토지의 환
경성 평가
기준에 관
한 연구(환
경부·환
경정책평
가연구원,
2001)
·환경적으
로 가치가
높은 지역
을 추출하
기위한 평
가기준 및
보전적지
구획방안
제시
- 법제적 기준
·자연부문:자연환
경보전법, 습지
보전법,조수보호
및수렵에관한법
률
·수질환경부문:한
강상수원수질개
선및주민지원등
에관한법률,하천
법
·상하수도부문:수
도법
·기타부문:국토이
용관리법, 농지
법
- 환경적기준: 생태
자연도, 임상도,
녹지자연도,토지
피복분류도,하천
구역도,경사도
·전문가조
사, 내부
조정회의
·5등급구분 : 절대보
전지역,상대보전지
역,완충지역,개발관
리지역,개발지역
2) 지역유형구분에 관한 연구
전술한적성평가관련선행연구들을검토하면서토지적성평가의한범주로지
역성격과유형을 평가하는 연구가추가되어야 할필요성이제기되었다. 따라서
적성평가연구는아니지만지역유형을구분한선행연구들을검토하여, 이들연
구에서사용한기초지표, 분석방법, 지역유형구분기준등을검토하여지역성평
가연구의 시사점을 도출코자 하였다.
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지역유형구분에대한연구는크게두가지측면에서이루어져왔다. 하나는도
시분포체계를분석하기위하여도시의기능과특성을분류하는도시분류연구이
고, 다른 하나는 농촌의 정주권 분석을 위해 농촌 유형을 구분한 연구이다.
(1) 농촌지역 유형구분연구24)
지역유형구분에관한연구는초기농업지역을대상으로하여농작물생산방
식과작물분포에 따라 농업지대를구분하는연구에서출발하였다. 즉작물분포
와경종(耕種)방식에기초하여전국을북부춘파권(北部春播圈), 남부추파권(南部
秋播圈)의두권역으로농업지대를분류한이훈구(1935)의연구나, 도별답비율
을 기준으로 전작지대, 답전가작지대, 답작지대 등의 3개지대로 구분한 인정식
(1940)의 연구가 초기의 농업지대 유형구분의 효시이다. 구재서(1967)의 연구도
이러한작물선택문제나경지의효율적이용에관심을두고군지역의유형을구
분한 연구로서, 전국 군별 경지율의 상대적 비중에따라 산간지대, 준산간지대,
준평야지대, 평야지대로지역분류를하고, 답율에따라전작지대, 혼작지대, 답작
지대로 유형화하였다.
이러한 농작물 선택이나 재배작물 유형에 기초한 농지유형구분에서 벗어나,
행정규모및인구규모, 또는접근도를기초한유형구분이시도된것은 1980년대
부터이다. 정지웅(1984)은행정구역규모및인구규모를기준으로하여자연부락
형 농촌지역사회, 소도읍형 농촌지역사회, 도시근교형 농촌지역사회 등의 세가
지유형으로구분하였고, 유우익(1985)은접근도를기준으로하여대도시근교농
촌지역, 산간농촌지역, 군사지역의 농촌지역, 해안농촌지역, 일반농촌지역 등의
5개 유형으로 농촌지역의 유형을 구분하고 있다.
한편농촌지역분류는 농촌소득증대와생활환경개선을위한기초자료로활용
하기위하여활발히시도되기도하였다. 유병서등(1982)은농촌지역을군집분석
24) 이훈구(1935), 인정식(1940), 구재서(1967), 정지웅(1984), 유우익(1985), 유병서(1982)의 논문은 엄수
원. 1997. 「한국농촌지역의 유형화와 공간개발방향에 관한 연구」(단국대 대학원 박사학위 논문)에
인용된 논문 내용 일부를 발췌하여 재인용하였다.
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기법을 적용하여 11개 유형의계획지역으로분류하고, 이를기준으로지역유형
별 특성을 도출하여 농공정책의 방향을 지역특성별로 제시하였다. 경제기획원
(1985)25)은농공단지에대한차별적인지원정책을수립하기위하여우리나라군
지역을대상으로하여공업집적도(지역의총인구에대한지역제조업종사인구의
비율)를 산정하고 지역분류를 시도하였다. 최양부(1985)26)는 111개 농촌정주생
활권을 인구성장률과 대도시와의 인접도, 경지율로 등급화하여 고성장형, 성장
형, 정체형, 낙후형의 4개유형과도시근교농촌형, 일반농촌형(평야형, 중간형, 산
간형), 특수농촌형(접적지역, 도서지역)의 6개 유형으로 분류한바 있다. 최양부
외(1987)27)는또한생태환경적특성(총면적에대한경지율), 사회경제적특성(인
구증감율), 입지적특성의지표를기초로농촌정주생활권분석을하였다. 이들은
농촌정주생활권을도시지역, 근교지역, 평야지역, 중간지역, 산간지역, 임해지역,
군사지역 등으로 유형화하였다.
이정환(1987)은기존의농업에대한연구가농업의공간적분포와유형분류에
한정되어있고, 조사대상도일정시점에국한되어있어종합적인지역성을판단하
기 어렵다는 전제하에 농촌지역 유형의 변화를 시계열적으로(1970년, 1980년,
1985년) 분석하고자하였다. 그는 32개(1970년)에서 57개(1985년) 변수를기초로
8개지역유형을분석하였다. 이분석에의하면 1970년에는 한국농촌지역의유형
이 순수 일반농촌형이 지배적이었으나, 1985년도에는 수도권과 도시화, 산업화
가 유형구분에 영향을 크게 미친 것으로 나타났다.28)
이외에도이정환외(1989)29)는농촌중심도시에대해평균인구증가율을기준으
25) 경제기획원. 1985.「농어촌공업개발현황과 촉진대책」.
26) 최양부. 1985. 「정주생활권 설정 및 유형화」. 농촌경제연구원.
27) 최양부·이정환. 1987. 「산업사회의 농촌발전전략」. 한국농촌경제연구원.
28) 1970년의 유형구분은 접근도가 불리한 일반 농촌형, 접근도가 유리한 일반농촌형, 어업 및 2종 겸업
농촌형, 비농업적 서비스중심 농촌형, 특수도서형, 전업 및 1종겸업농촌형, 대도시주변 청장년층 중
심 농촌형의 8개 유형으로 구분하였고, 1985년엔 수도권대도시근교형, 목축·과수·어촌형, 서남해
안 어촌형, 동남부공업화 진행형, 접적지 및 태백산간지형, 영남내륙 및 소백산간형, 서남부 평야형,
발전잠재형의 8개유형으로 구분하였다.(이정환. 1987. 「한국농촌지역의 유형구분」. 경희대학교 박
사학위논문.)
29) 이정환 외. 1989「정주체계에 따른 농촌중심지 기능분석」. 한국농촌경제연구원.
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로고성장형, 성장형, 정체형, 쇠퇴형으로성장유형을구분한바있다. 한국농촌
경제연구원(1989)은우리나라의 139개군지역을대상으로성장거점(도시지역)과
의접근편의성과 1차산업(농림어업) 의존도, 공업집적도를기초지표로활용하여
농촌지역 유형을 구분하였다. 즉 도시지역으로의 접근성을 기준으로 근교지대,
준근교지대, 중간지대, 준원격지대, 원격지대 등 5개 지대로 구분하고, 1차산업
의존도에따라비농업지대, 준비농업지대, 중간지대, 준농업지대, 농업지대등 5
개 지대로 구분하였다. 공업집적도에 의하여 기공업개발지구, 공업입지여건이
비교적좋은지구, 공업입지여건이보통인지구, 공업입지여건이조금나쁜지구,
공업입지여건이가장나쁜지구등 5개지구로분류한다음, 이들 3개구분을종
합하여농촌지역을지역성장여건이가장좋은지구부터가장나쁜지구까지 5개
지구로유형화하였다. 한국지방행정연구원(1989)30)은소도읍의특성을분석하기
위하여 189개읍을요인분석과군집분석기법을사용하여 지역유형을구분하였
다. 기초자료로는소도읍의기능, 구조등을설명하는인구, 지역경제, 교통, 생활
편익시설, 교육, 재정등을사용하였다. 또한 1980년과 1985년 5년간의소도읍별
인구증가율을 사용하여 시계열적인 인구성장패턴을 분석하고 성장추세별로 소
도읍을 5가지유형으로분류하였다. 입지적특성별로는대도시와의거리및접근
의편이를기준으로대도시노동시장권(통근권), 대도시영향권, 원격지역, 도
농균형권 등 4가지 유형으로의 분류도 시도하였다.
엄수원(1997)은주성분분석과판별분석법을기초로농촌지역을유형화하였다.
그는 1985년과 1993년도의 2개시점을분석하였는데, 1993년도에는과수목축형,
성장진행형, 도시근교성장형, 도시근교개발잠재형, 서남부어촌형, 과소침체화형
으로구분하였다.31) 지역유형구분연구에는이외에도인구, 취락의입지조건, 접
근성, 시설및환경의 4개부문의 16개지표를이용하여농촌지역의유형을구분
한최명규(1992)의연구나, 정주권개발대상면 794개를자연환경, 인구및가구,
30) 한국지방행정연구원. 1989.「소도읍 특성별 개발유형에 관한 연구」.
31) 엄수원. 전게서.
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산업구조, 접근도등 4개항목을기초로수도권근교촌, 내륙교통중심촌, 제조업
중심촌, 내륙농업중심촌, 해안평야촌, 해안관광촌, 산지관광촌등으로구분한농
어촌진흥공사 농어촌연구소(1993)의 연구 등 다수의 지역유형구분 연구가 있
다.32)
이렇듯농촌유형구분은초기의재배작물을기초한농지지대구분에서출발하
여 인구밀도, 지역경제, 대도시 접근성, 교육, 재정 등 경제 사회변수를 기초로
한 농촌유형분석 연구가비교적 활발히이루어져왔다. 이러한 유형분석은농촌
의정주권패턴이나농촌대책을수립하기위한방안의하나로시도된것이었다.
주로사용한분석방법은 1970년대까지는대부분단순통계치비교를통한농촌
유형구분이주류를이루었으나, 1980년대부터는군집분석, 요인분석, 주성분분석
방법등이사용되고있다. 그러나이러한지역유형구분이단순한지역구분에불
과하였기때문에대부분개략적인구분이었고, 토지적성평가와는상당한거리가
있다.
(2) 도시유형구분 연구
도시유형구분연구는농촌유형 구분연구에비해비교적 늦게시도되었다. 도
시 및 지역유형구분에 관한 연구는 주로 인구규모나 인구밀도, 산업별 구성비,
용도지역면적, 기타공공시설율등을기초로도시유형을구분하거나지역개발격
차분석을 통한 지역유형을 분석한 연구이다.
국토개발연구원(1985)33)은지역간개발격차를분석하여발전지역과낙후지역
을구분한예가있다. 즉소득, 교육 문화, 보건 위생, 교통 통신, 재정, 주거
환경, 고용 산업등 7개부문에서 18개지표를추출하여표준화점수(Z-Score)분
석기법으로 지역간 개발격차분석을 하였다. 이명근(1991)34)은 도시기반시설과
32) 박시현 외. 1995. 「지역특성을 고려한 농어촌 마을 정비방안」. 한국농촌경제연구원. p18에서 재인
용.
33) 국토개발연구원. 1985. 「지역간 균형발전을 위한 지역격차분석」.
34) 이명근. 1991. 「도시특성에 의한 시와 읍의 분류방법」. 연세대학교 석사학위 논문.
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문화및서비스시설에의한도시특성지표를이용하여 249개의시와읍급도시에
대하여 판별모형의도시특성별 계수를추정하고, 판별함수식에의하여 시급 및
읍급 도시의 판별 및 분류모형을 개발하였다.
이우종(1994)35)은우리나라 74개도시를대상으로도시내산업고용인구의비
율을 적용하여 2차산업 기능도시, 혼합기능도시, 3차산업 기능도시로 대별하였
다. 그리고삼각형다이어그램에의해도시를분류하고각도시별 2차, 3차산업
고용비율과 1인당 용도지역면적에 의한 도시체계를 군집분석을 통해 집단화하
여각집단의특징을분석하였다. 이기훤(1994)36)은도시의성장과정체에관련
된 성장요인을 분석하기 위하여 44개도시를 대상으로 사회적 성장지표(연평균
인구증가율 기준), 경제적 성장지표(연평균 제조업 고용밀도 증가율), 공공정책
적성장지표(연평균도로증가율)를사용하여성장유형을각각 3등급으로분류하
고, 판별분석을 활용하였다. 박병하(1997)37)는 전국 73개 도시의용도지역별 면
적, 생활환경지표(도로율, 상수도보급율, 주택보급율, 재정자립도등), 지목별면
적 현황을 요인분석하여각 도시별 중요결정 요인을 추출하였다. 이를 기초로
군집분석을이용해도시의유형을서비스형, 생산형, 미개발형도시로도시유형
을 구분하였는데, 각 도시의 유형분류의 기준은 판별분석을 통해 도출하였다.
또한 김시옥(1999)38)은 토지이용지표(주거·상업·공업·녹지지역의 면적비
율, 전·답·하천·도로·철도·공원면적비율)와도시기반시설지표(주택보급율,
도로율, 포장율, 상수도보급율, 하수도보급율)를이용하여전국 77개시급도시들
에대해군집분석을실시해최고개발도시, 고개발도시, 중개발도시, 저개발도시,
최저개발도시의 5개집단으로나누었으며, 군집별로요인분석을실시하여각특
성을반영하는요인을분석하였다. 김우혁(1999)39)은 6대도시를제외한 72개도
35) 이우종. 1994.5. 도시의 기능과토지이용상황에의한도시분류체계에 관한연구 . 「국토계획」제29
권 제2호.
36) 이기훤. 1994. 「성장지표에 따른 도시유형 및 요인분석」. 한양대학교 석사학위논문.
37) 박병하. 1997. 「농촌지역의 개발계획을 위한 기법연구」. 서울대대학원 석사학위논문.
38) 김시옥. 1999. 「토지이용 및 도시기반시설에 의한 도시분류」. 연세대학교 석사학위논문.
39) 김우혁. 1999. 「도시기능분석에 의한 중소도시의 특성에 관한 연구」. 조선대학교 석사학위논문.
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시를산업관련투입변수를사용하여군집분석을한결과제조업에의해특화된
공업도시와국가적차원의정책도시, 제조업과서비스기능이안정적인지방중심
도시및수도권주변도시, 주변농촌배후의지방중심도시로분류하고군집분석에
사용된 변수간의 유의성과 적정성을 검증하기 위해 판별분석을시행하였다. 김
학신(1999)40)은대지, 공장용지, 학교용지, 도로용지, 철도용지, 공원용지, 유원지,
사적지의 1인당점유면적을사용하여군집분석을시행한결과복합도시, 교통도
시, 공업도시, 관광·휴양도시, 학원도시등 5개집단으로분류하고각집단의특
성을 토지이용특화지수와 비교 검토하였다.(<표 3-2> 참조)
3) 선행연구검토의 종합 및 시사점
(1) 토지적성평가와 관련된연구
1990년대중반이전까지이루어진토지적성평가와관련된연구는농지의적성
평가를하는연구에한정되어있었다. 농지의적성을평가하는연구는군단위이
상 지역에서의농지적성을 평가하는 연구는없었고 ,미시적인 측면에서 읍면내
의 지역범위를 대상으로 하여 적지적작을 선정하는 차원에서 이루어졌다.
1990년대후반이후부터적성평가연구는농지적성평가의틀을벗어나토지적
성평가로영역이넓어지고있다. 즉제주도중산간지역에대한적성평가나개발
제한구역의 환경성평가는 그공간범위가 크게 확대되고, 농지만이 아니라산지
등일반토지로확대된데의의가있으며, 넓은지역에대해 GIS에의한 DB구축
및분석방법을적극활용한것이그특징으로지적될수있다. 산지전용관련기
준연구나환경성검토기준등의토지등급구분연구도단지개발목적을위해서만
이아니라보전목적을위해서도토지적성평가를활용할수있다는점을보여주
었다는 점에서 토지적성평가의 영역확대에 기여하고 있다.
40) 김학신. 1999. 「지목별 토지이용분석에 의한 도시분류」. 연세대학교 석사학위논문.
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<표 3-2> 도시유형구분관련선행연구
구 분 개 요 기초자료 및 분석항목 분 석 방 법 등 급 구 분 비 고
도시특성
에 의한
시와읍의
분류방법(
이명근 ,
1991)
도시의 특성
을 이용하여
도시를 시급
과 읍급으로
판별하는 분
석
도시특성지표를 도시
기반시설(인구밀도, 상
수도보급율, 도로율,
주택보급율, 시장비율,
차량 100대당 주차면
수)과 문화 및 서비스
시설( 공무원 1인당인
구수, 중학교교원 1인
당 학생수, 1000인당
식품접객업소수, 1000
인당병상수, 1000인당
도서관좌석수, 1000인
당 차량수)로 설정
도시기반시설
및 문화시설특
성에 의한판별
모형의 도시특
성별 계수추정
시급과읍급의판별
점수를비교하여시
급 및 읍급의 도시
로 판별
도시의 기
능과토지
이용상황
에 의한
도시분류
체계에 관
한 연구
(이우종,
1994)
도시의 기능
과 토지이용
상황을 통하
여 도시분류
체계를 수립
하고 집단간
특성을 파악
도시기능을 2차산업기
능, 3차산업기능 ,혼합
기능도시로 대별
- 1·2차 산업(농림,
수렵업, 임업, 어업, 광
업, 제조업)
- 3차 산업을 상업·
교통기능(도·소매업,
음식, 숙박업, 운수, 창
고, 통신업) 과서비스
기능(전기, 가스, 수도
사업, 건설업, 금융,보
험및용역업, 기타 서
비스업) 2가지로 구분
삼각형 다이어
그램에 의한 도
시기능 분류
각 도시별산업
고용비율과 용
도지역 1인당
면적과의 관계
파악
산포도 작성,
군집분석(집단
내 평균기준 결
합 방 식 :
waverage)
- 공업지역과 2차산
업고용인구와의 관
계에따라도시를 8
개로 분류
- 상업지역과 3차산
업고용인구와의 관
계에따리도시를 6
개로 분류
성장지표
에 따른
도시유형
및요인분
석(이기훤
, 1994)
시급도시를
대상으로 도
시의 성장과
정체요인을
경제적, 사
회적, 공공
정책적 측면
에서 분석
성장유형분류를 위해
사회적 성장지표(연평
균 인구증가율)경제적
성장지표(연평균 제조
업고용밀도증가율) 및
공공정책적 성장지표
(연평균도로율증가율)
설정
판별분석 활용
하여 유형분류
에 대한통계적
유의도를 통해
성장요인 분석,
비표준화된 판
별함수계수에
의해 각도시별
판별점수 추출
고도성장도시, 성장
도시, 정체도시로
분류
성장요인으로는 제
조업의산업별구성
비, 자동차 등록대
수, 도로율, 전화대
수, 정부보조금, 상
수도보급율, 중심서
비스시설수, 서비스
업고용밀도, 정부보
조금, 공공행정기관
수, 제조업 고용밀
도, 주택보급율 등
(표계속)
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구 분 개 요 기초자료 및 분석항목 분 석 방 법 등 급 구 분 비 고
도시특성
에 따른
도시분류
(박병하,
1997)
용도지역별
면적, 생활
환경지표 ,
지목별 면적
현황으로 도
시의 유형을
분류
·지목(대지, 공장용
지, 체육용지, 학교용
지, 도로, 공원)
·토지이용비율(시가
지면적, 도로율, 주거
지역, 상업지역, 공업
지역, 주택보급율, 상
수도보급율, 재정자립
도)
요인분석
군집분석
판별분석
·4가지 요인(도심기
능, 생산기능, 체육공
원, 주택보급기능)으
로 도출되고 도심기
능과 생산기능을 주
요인으로 선택
·우리나라 73개 시
급도시를 서비스형
도시, 생산형도시, 미
개발형도시 3가지 군
집으로 분류
·3가지 군집도시 구
분를 위한 판별식 도
출
토지이용
및도시기
반시설에
의한도시
분류(김시
옥, 1999)
도시특성에
따른 도시유
형을 분류하
고 군집된
도시의 형성
에 영향을
미친 요인
파악
·토지이용(전, 답, 하
천, 도로, 철도용지, 공
원, 주거, 상업, 공업,
녹지지역)
·기반시설(하수도보
급율, 상수도보급율,
도로율, 포장율, 주택
보급율)
군집분석
요인분석
·1집단 (고개발도시)
·2집단 (최고개발도
시)
·3집단 (중개발도시)
·4집단 (저개발도시)
·5집단 (최저개발도
시)으로 분류
도시기능
분석에 의
한중소도
시의특성
에 관한
연구(김우
혁, 1999)
우리나라의
도시유형 분
류를 위해
산업관련변
수를 이용하
여 시급도시
를 동질적
특성집단으
로 분류
·산업관련 투입변수
설정
·농업·수렵·관련서
비스업, 광업, 제조업,
전기·가스·수도사업
, 건설업, 도·소매소
비자용품, 운수·창
고·통신업, 금융 및
보험업, 기타 공공사
회·개인, 숙박·음식
점업, 부당산임대·사
업서비스, 공공행정·
국방·사회복지, 교육
서비스업, 보건·사회
복지사업등 14개변수
군집분석
판별분석
·1유형집단 : 제조업
에 의해 특화된 공업
도시와 국가적 차원
의 정책도시
·2유형집단 : 제조업
과 서비스기능이 안
정적인 지방중심 도
시 및 수도권 주변도
시
·3유형집단 : 주변농
촌배후의 지방중심도
시
지목별 토
지이용분
석에의한
도시분류(
김학신 ,
1999)
도시의 토지
이용경향에
대한 계량적
접근방법에
의해 도시의
토지이용특
화정도이에
따른 도시
구분
대지, 공장용지, 학교
용지, 도로용지, 철도
용지, 공원용지, 유원
지, 사적지의 1인당점
유면적
특화지수
입지계수
군집분석
·1집단 (복합도시)
·2집단(교통도시)
·3집단(공업도시)
·4집단(관광·휴양
도시)
·5집단(학원도시)
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그리고토지의적성을평가하는항목은물리적특성, 생태 환경적특성, 인문
사회적 특성을종합적으로 고려하는 형태로변화하고는 있으나, 기초자료의 한
계와 기준설정의 어려움으로 여전히 부분적인 특성에 치중하는 경우가 많다.
그러나이러한일련의적성평가연구들은적성평가의공간적범위와내용적범
위에 대한 큰 틀 없이 개별적으로 추진되어왔고, 이를종합적인 틀로 조정하고
수용할 수 있는 범용적인 토지적성평가 체계로 정착되지는 못하였다.
(2) 지역유형구분에 대한 연구
지역유형구분에대한연구는크게농촌유형구분연구와도시유형구분연구로
나누어지는데, 1980년대 이전까지는 농촌유형구분 연구가 주류를 이루어왔다.
농촌유형구분연구는 1970년대까지농작물재배를기초로한농촌유형을구분
하였으나, 차츰인구밀도와같은인문적인지표를기초로한분석도이루어졌다.
1980년대부터는낙후된농촌지역에대한지원대책을마련하기위한일련의정주
권구분연구가이루어졌다. 이들연구에서주로사용한지표는초기에는답율이
나경지율을기초로사용하였으나, 차츰인구밀도, 토지이용구성, 산업구성, 취락
의입지조건, 대도시접근성등사회경제적지표를사용하였다. 분석방법은 1970
년대까지는 대부분 단순 통계치 비교를 통한 농촌유형구분이 주류를 이루었으
나, 1980년대부터는군집분석, 판별분석, 주성분분석방법등이사용되고있다. 그
러나이러한지역유형구분이토지적성평가라는지역성평가로는연결되지않았
다.
도시유형구분연구는 1980년대부터이루어지기시작하였는데, 소득, 교육, 문
화, 교통등의지표를활용하거나, 산업별인구비율, 토지이용비율, 도시기반시
설분포비율등을기초로분석하였다. 분석방법은군집분석, 판별분석, 주성분분
석법을주로사용하였다. 이와같은도시지역유형구분연구는대부분부분적인
지표를사용하였기때문에종합적인측면에서도시유형을구분하지못한한계가
있다. 특히지역간상호작용이나연계체계등을지역유형구분에사용하지않고,
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정태적인 지표만을 기초로 한 부분적 분석에 그친 한계가 있었다.
(3) 토지적성평가에의시사점
이상의선행연구를검토한결과를기초로향후의국토이용계획차원에서추진
될 토지적성평가의 시사점을 정리하면 다음과 같다.
첫째, 농촌과도시구분이전의국가적토지관리차원에서토지적성평가의기
본적인틀이작성될필요가있다. 기존에이루어진토지적성평가관련연구는특
정 행정목적이나 특정지역에 사용하기 위한 일회적인 적성평가이거나, 동·리
차원의 미시적인 토양적성 구분 차원에머문것이대부분이었다. 「국토의계획
및이용에관한법률」에서규정하고있는토지적성평가는「선계획후개발」체
계와계획적토지관리를뒷받침하기위한기반정보확보수단으로서의기능을요
구받고 있다. 따라서토지적성평가는 기존의개별적인적지분석차원의 토지적
성평가와는구분되어야할것이다. 이러한측면에서국토관리차원에서토지적성
평가의 개념정립과 기본적 틀이 강구될 필요가 있다.
둘째, 분석항목의 종합화 필요성이다. 농지적성평가에서는 농지 내적인 물리
적특성요인과극소수의인문사회적요인을포함하여분석하던초기추세에서
경제적 요소나 공간입지적 요소를 고려하는 연구도 나타나고 있다.
셋째, 토지적성평가방법은읍·면·동·리차원의미시적적성평가에한정되
어있고, 미시적토지적성에영향을크게미치는지역간의상호작용이나연계체
계분석등은고려되고있지않다. 지금까지이루어진지역유형구분연구도토지
적성평가와는 무관하게 인구밀도, 토지이용, 산업구조 등의 인문·사회적 요인
을분석해왔을뿐이다. 앞으로국토관리차원에서이루어지는토지적성평가에서
는 지역유형 구분방법을발전시켜토지적성평가에 연결시킬 필요가있고, 이들
요인들을 종합하여 분석하고 조정하는 방안이 검토될 필요가 있다.
넷째, 다양한분석방법이검토될필요가있을것으로판단된다. 지금까지이루
어진 토지적성평가방법의 대부분은 단순한 통계분석이나 주성분분석법과 같은
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다변량분석을기초로하고있고, GIS를 활용하여분석결과를도면화 하는데한
정되어있다. 토지적성평가항목의상당부분은정성적인특성을띄고있고, 이를
정량적인기준으로체계화시키기위해서는기존의일부적성평가에서활용한방
법 이외에전문가조사법, 계층과정분석법 등의 다양한분석기법을 활용하는 방
안이 검토될 필요가 있다.
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4C H A P T E R
우리나라 토지적성평가의 현황과 문제점 분석
1. 우리나라의 토지분류 및 적성평가체계
우리나라의토지분류체계는크게법에의한용도지역분류체계와토지적성구
분체계로구분된다. 토지적성구분체계는토지가가진특성을기초로토지적성등
급과같이몇가지등급이나그룹으로구분하는것으로서 1차적인토지구분체
계이다. 그리고 용도지역구분체계는 1차적인토지적성구분을기초로 인문·사
회적특성과각종계획적인기준을기초로하여지역지정을함으로써토지이용
과보전을유도하는것이다. 국토이용관리법이나도시계획법, 농지법, 산지법등
에 의해 도시지역, 농림지역, 주거지역, 상업지역, 농업진흥지역, 보전임지(공익
임지, 생산임지) 등으로구분하는것이여기에포함된다. 그러나지금까지토지
적성구분과용도지역구분이유기적연계성을갖고추진된예는농업진흥지역과
보전임지 지정의 일부 예를 제외하고는 거의 없었다고 해도 과언이 아니다.
제 4 장 우리나라의 토지적성평가의 현황과 문제점 분석 55
2. 토지구분 관련제도
토지를 분류하여 관리하는 제도로서는 주로 용도지역·지구·구역을 지정하
는제도를들수있다. 현행법상의용도구분은어떠한기준과방법에의해서이
루어졌는가를, 추후중점적인토지적성평가의대상이될녹지·농지·산지를중
심으로 검토하고자 한다.
우선현재제도화되어있는용도지역구분체계를검토하기전에우리나라국
토이용계획체계의기본이되었던건설부의용도구분기준(1971)을살펴본다음,
현행법상의녹지지역, 농지, 산지의구분기준을살펴보기로한다. 토지용도구
분기준은우리나라에서처음으로국토전체를대상으로용도구분을검토하여국
토의용도구분틀을만든것으로,1) 1972년의국토이용관리법상의용도지역지정
의기초로활용된것이고, 기준이매우구체적이어서오늘날의용도지역구분기
준과 비교할 가치가 있기 때문이다.
1) 건설부 용도분류체계
국토전체에대한계획적차원에서분류를시도한것은 1972년국토이용관리법
이제정되면서부터이다. 건설부는이를위해서 1971년전국에걸친토지용도구
분의 기준을 설정한 바 있다.2)
토지용도구분기준을마련한주목적은국토종합개발계획확정에따른토지이
용계획을 수립하기 위한 기초자료를 마련하고, 효율적 토지이용과 국토이용에
1) 일본에서도 1974년 「국토이용계획법」을 제정하기 직전에 토지적성평가와 토지이용구분에 대한 각
종 연구가 이루어진 바 있었다.
2) ·제도상의 토지분류에 속하는 가장 기본적인 것은 지적법 상의 지목구분체계라고 할 수 있으나, 이
는 지역 구분개념이 아니라 필지 단위로 이루어진 것이기 때문에 후술하게될 용도지역구분체계와
는 구분된다.
·도시지역의 토지용도구분은일제시대의조선시가지계획령의 용도지역 구분지정이 그최초로서, 그
이후 도시계획구역 내에 대해서는 주거지역, 상업지역 등의 용도지역별로 토지를 구분·지정하여
관리해왔다.
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필요한 토지용도구분의 과학적 기준을 설정하는데 그 목적이 있었다.3) 따라서
이기준은토지이용의오용방지, 생활권확대에따른토지이용경합의문제, 효율
적인지역개발이나구조개선, 경제환경의 기반강화를위한토지의 재편성과 국
토의합리적인보전및균형있는토지이용도모에있었다고할수있다. 이토지
용도구분 기준에 의하면 전국은 6개의 용도지역(도시지역, 농업지역, 산림지역,
공업지역, 자연및문화재보전지역, 유보지역)으로 구분되고 12개의 용도지구로
구분되도록 되어 있다.
토지용도구분기준에는 <표 4-1>에서보는바와같이각지역지구별지정기
준이비교적상세하게이루어져있다. 그한예로산림보전지구의지정기준을보
면경사도 20도이상의산림이나임목도 30%이상인성림지구를중심으로지정
하도록 되어있고, 개간촉진지구도 경사도 19도 이하에 지정하도록 되어있으나,
이는과거경사도 24도이상의산림지는절대림지로포함시키고, 24도미만의산
림지를 상대림지로 지정하던 지정기준에 비해 엄격한 것이었다.
<표 4- 1> 토지용도구분기준
지 역 지 구 기 준
도시지역 도시계획구역으로 하며 용도지구는 도시계획법에 의함
농업지역
경지지구 ·현재 경지로 이용되고 있는 답작지구 및 전작지구
·현재 과수원, 묘포장, 원예지구 및 상전지구
·현재의 목장 및 목야지구
·개간예정지 낙농지대 초지조성지대로 지정 고시된 구역
취락지구 ·도시계획구역외의 취락으로서 계획적 개발을 필요로 하는 지구
산림지역 산림보전지구
·경사도 20。이상의 산림
·입목도 30% 이상인 성림지구
·입목도 30%미만으로서 수종갱신이나 인공조림을 필요로하는 미입목지구
·토양침식이 심하여 사방을 필요로 하는 황폐지구
·암석지 등 임업경영이 불가능한 지구
·상수보호구역으로 지정된 산림
개간촉진지구
경사도 19。이하 자갈함량 30% 이하
입목도 30%이하, 토심 40cm이상의 산림으로서 경지 또는 대지조성이 가
능한 지구
3) 건설부. 1971. 「토지용도구분 기준설정조사」.
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지 역 지 구 기 준
공업지역
공업전용지구
·중공업공장이 분포되어있는 지구로서 공장용지면적 660,000㎡ 이상인
지구
·공업입지상 중공업지역으로 조성함이 적당한 지구
준공업지구 가공공장 및 공해가 적은 제조공장이 집단적으로 설치되어 있거나 설치할지구로서 공장용지면적 33,000㎡ 이상인 지구
자연 및
문화재
보전지역
자연환경
보전지구
·국립공원 또는 도립공원으로 지정된 구역
·명승지로 보전의 필요가 있는 지구
문화재
보전지구
문화재보호구역과 이에 인접되어 문화재보전에 필요한 지구
관광휴양지구
·스키장, 골프장, 해수욕장, 온천장, 피서지 및 유선장 지구
·자연풍경지로서 휴양시설이 되어 있거나 휴양지로 적당한 지구
·관광지로 지정된 구역
해안보전지구 해안의 방호와 경관을 보전하기 위하여 필요한 해안지역으로서 만조시의수제선에서 100m 범위내의 구역
수지원
보전지구
양식어업이나 해안어업 등 수산자원을 보호육성하기 의하여 필요한 공유
수면이나 이에 인접된 지구
유보지역 유보지구 토지이용계획이 결정되지 아니한 토지 또는 공유수면
자료 : 건설부. 1971. 토지용도구분기준설정조사.
이러한용도구분을위해경사도와교통입지, 인구밀도에의거하여개발가능지
역과개발이어려운지역의구분을실시하였다. 이기준에의하면경사도 10-14
도를기계화농업의한계지로보고있고 15-19도를가경지의한계점으로보고있
다. 교통입지는정기시장을중심으로최대 31.5km부터농업생산지대로보고있
고, 시장과의거리가 32km를넘으면산간농촌지대로보고있다(<표 4-2> 참조).
끝으로토지용도구분기준에서제시하고있는녹지및농업지역의설정기준을
살펴보기로 한다. 우선 녹지지역은 공원, 고궁, 유원지, 능과 묘지, 임업시험장,
산림, 묘포장등녹지가 3ha 이상의면적을차지하는지역, 가로변, 수변녹지, 방
수, 방풍림은 300m이상 연속하여있는成木林地域, 과수원, 화원, 온상, 채소밭,
養畜場등이연속되어있거나인접하여있는지역이동단위면적이상인지역에
지정한다.
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<표 4-2> 경사도및교통입지에의한개발가능지등급구분
등급구분 경 사 도 교통입지에 의한 분류
1급지 ·0-4。
·지수 20 이하 : 교통입지 1급지는정기시장을중심으로
반경 10km(평균5.9km) 이내임. 그러나도로상태가 양
호한 지역에서는 10km 이상인 곳도 있으므로 교통입
지 1급지는 시가지 주변지역 또는 도시근교지역임
2급지 ·5-9。 ·지수 21-40 : 시장을중심으로평균 11.5km 이며최대
21.5km이며 1급 국도가 통하는 지역
3급지 ·10-14。
(기계화 농업의 한계지)
·지수 41-60 : 시장과의거리가평균 17.4km 이며최대
거리는 24km
4급지 ·15-19。
(가경지의 한계점)
·지수 61-80 : 시장과의거리가평균 23.6km 이며최대
31.5km. 2, 3, 4급지는 농업생산지대임
5급지 ·20-24。
(불가경지, 임지, 방목)
·지수 81-100 : 시장을 중심으로 반경거리가 평균
26.2km이며 최대 33km
6급지 ·25-29。 ·지수 101-120 :시장과의거리가평균32km이며산간농촌지대
7급지 ·30-34。 ·지수 121-140 : 시장과의거리가평균 38.5km이며최대
41.5km임
8급지 ·35。 이상 : ·시장과의 거리가 평균 42.5km
비 고
·5급지이상의지대는도시근교의구릉지를포함하고 6
급, 7급, 8급지는 시장중심지로부터 원거리 지역이며
산지임 (토지이용 상 임업지대가 대부분임)
자료 : 건설부. 1971. 토지용도구분기준설정조사.
그리고생산녹지지구는도시주변의과수원, 화원, 온상과비닐하우스, 목장, 양
축장, 채소밭등의농경지와양어장등이연속적으로또는인접하여분포하는지
구나, 근교농업지역이동단위면적이상이거나 3ha 이상인것이 5개이상위요되
어있는면적이전체농목지의 2/ 3 이상을차지하는지구, 그리고단일농목장의
면적이 10ha 이상인지구에지정한다. 그러나답이라도수답작과맥작외에도시
상대의 농업을 다모작하는 것은 근교농업지구로 포함시킨다.
한편 일반 녹지지구는 도시내의 상대산림, 주택지 및 학원내의 녹지, 가로변
및수변녹지등이연속적으로또는인접하여있는지구, 분포면적이동단위면
적이상이거나단일녹지가 3ha 이상인것, 가로변, 수변, 가로변녹지와방수및
방풍림은 300m 이상圍繞되고숲의경관을이루는成木林일것, 3ha 이상의도
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시내절대산림지, 도시외곽지대의그린벨트지구, 묘목원, 임업시험장, 방풍림과
방수림지구, 임지내의경지, 건물, 공지등이점유하는면적이전체임지의 1/ 3인
지구를 일반녹지지구로 지정하도록 하였다.
농업지역의지정기준은다음표에서보는농업지역, 농업부진지역, 중간지역,
근교농업지역으로 구분하여 각각의 지정기준을 명시하고 있다.
<표 4-3> 농업지역의구분기준
농업지역 구분 구 분 기 준
농업지역 : 1급농업지와 2
급농업지를 포함한 지역
· 평야지대
· 답면적 비율이 大
· 농지이용이 집약적
· 개간가능지가 많음
· 농가호수 당 경지면적이 소규모
· 농업인구 비율이 높다
· 미곡, 보리, 고구마 생산지
· 경제작물의 재배가 부진
· 농가소득이 中位
농업부진지역 : 5급 농업
지와 6급 농업지를 포함하
는 지역
· 산악지역
· 전면적의 비율이 큼
· 경지이용이 조방적
· 개간가능지가 적음
· 농가호수당 경지면적이 中位
· 농업인구의 비율이 낮음
· 감자 콩의 생산지
· 경제작물의 재배가 없음
· 농가소득이 低位
중간지역 ·위의 두 지역을 제외한 잔여지역, 3급 농업지와 4급 농업지
·식량생산 자급, 경제작물의 생산이 많은 지역
근교농업지역 ·대도시근교농업지로서생산성이높은특용작물이나채소등
경제작물이 생산됨
·토지이용면에서장차공업이나주택지로잠식될우려가있는
곳으로 농지보전에 적극적 대책이 요망됨
자료 : 건설부. 1971. 토지용도구분 기준설정 조사. pp582-583에서 재구성
2) 도시계획법 상의 녹지지역 지정기준
현행도시계획법의녹지지역은생산녹지, 자연녹지, 보전녹지지역으로구분되
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어있고, 이의 기준은 서술적으로규정되어 있다. 즉자연녹지지역의 경우 자연,
산림, 녹지의 풍치와 건전한 도시환경을 유지하기 위하여 필요한 지역, 양호한
생활환경을조성하기위하여완충지대, 차단지대, 휴식및여가공간으로필요하
다고인정되는지역, 보전녹지지역과연계되어녹지의보전이필요한지역등에
대해서지정된다. 그리고생산녹지지역은농지전용을합리적으로규제하고조정
하기위하여 지정된농업진흥지역, 자연녹지지역의 특성을가지고 있으나시가
화또는개발을엄격하게규제할필요가있는농지, 집단화되어있거나경지정리
가되어있어타용도로전환하는것이바람직하지않은농지등에대해서지정하
도록 규정되어 있다.
보전녹지는도시계획구역내의수림, 초지, 호소, 하천, 연안, 주요습지등과인
접토지가조화되어양호한자연환경을형성하고있는지역이나, 문화재, 전통사
찰, 기념적조형물등과같이역사적, 문화적보전가치가있는지역에지정한다.
또한풍치및경관이양호하고지역주민의건전한생활환경을위해보전이필요
한지역과도시가건전하고지속가능한발전을위하여적정량의녹지확보가필
요한지역을보전녹지로지정한다. 무질서한시가화방지, 상수원보호, 대기오염
및소음등의환경오염과재해의방지, 생태계및희귀동식물서식지의보전등
을위하여필요한차단지대및완충지대로서적절한지역, 상습수해지역등재해
가빈발하는지역과하천하류지역의수해를유발할가능성이큰하천상류지역,
국립공원이나도시공원등과연계되는자연경관이수려한지역등도보전녹지지
역으로 지정하여 보전하도록 되어있다.
3) 국토이용관리법상의 보전지역 지정기준
국토이용관리법상의 용도지역 구분은 도시지역, 준도시지역, 준농림지역, 농
림지역, 자연환경보전지역으로 구분되어 있다. 이 중에서 농림지역이나 준농림
지역지정기준을 보면 농림지역은농지법상의 농업진흥지역, 산지법상의보전
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림지로지정된지역을농림지역으로지정하도록되어있고, 준농림지역은농지법
상의농업진흥지역밖농지나준보전림지등을준농림지역으로지정하도록되어
있다. 따라서 국토이용관리법상의 농림, 준농림지역 지정 기준은 농업진흥지역
지정기준과 보전림지 지정기준에의해 좌우되는 것으로 볼 수 있다. 즉 농지의
경우경사도와토양배수, 침식도등의물리적특성과농지의집단화도가농림지
역과준농림지역구분의기본기준이되며, 산지의경우임목도와경사도가기본
적인 기준이 되고 있다고 할 수 있다.
자연환경보전지역은 산악·구릉·고원·하천·호수·폭포·댐·해안·동굴·
섬등으로자연경관이빼어난지역, 인공호수및자연호수의수원을보호하기위
한 지역, 동·식물의 유적발굴 지역으로서 학술적 가치가 큰 지역, 희귀동물의
서식 또는 천연림지역으로서특히 보존의 가치가있는 지역에 지정한다. 또한
자연생태계연구에필요한지역이나자연공원법에의한공원구역또는공원보호
구역으로지정하여관리하는것이적합한 지역, 수도법에 의한 상수원보호구역
으로지정하여관리하는것이적합한지역, 문화재보호법에의하여지정하는명
승및천연기념물과이를위한보호구역으로지정하여관리하는것이적합한지
역등에지정된다. 이와같이국토이용관리법에서규정하고있는보전대상지역
의 기준은 개별법에서 지정하고 있는 기준을 대체적으로 수용하고 있다.
이와같은서술식지정기준은객관적인기초자료가뒷받침될때에는지역적으
로융통성을줄수있고, 정량적인수치로표현하기어려운정성적인요소를감
안할수있는장점이있다. 그러나객관화된기초자료기반이없을때에는객관
적인 명료성이 떨어져 판단기준이 명확하지 못한 문제가 있다.
4) 농지의 구분 지정 기준
우리나라의농지는농업진흥지역과농업진흥지역밖농지로구분하여보전과
개발농지를 구분하고있다. 농업진흥지역은농지가위치한지대, 농지집단화도,
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토지적성등급, 경사도 등을 기초로 지정된다. 농업진흥지역의 지정기준을 살펴
보면 다음과 같다.
우선지역의자연적, 경제·사회적 특성을반영하여진흥구역의 합리적보전
을 도모할 수 있도록 농업지대를 구분하는 작업을 실시한다. 즉 읍·면 단위의
행정구역을세분하여영농권을설정하고, 영농권별로농지분포비율에따라평
야지, 중간지, 산간지로구분한다. 여기서평야지, 중간지, 산간지의 3부류로나누
는데, 평야지는영농권내전체농경지의평탄지분포비율이 25%이상인지역이
고, 중간지는영농권내전체농경지의평탄지분포비율이 25%이하이고곡간선
상지분포비율이 45%이상인지역, 그리고산간지는영농권내전체농경지의평
탄지분포비율이 25%이하이고곡간선상지분포비율이45%이하인지역을말한
다.4)
그다음농지의집단화도는평야지대의경우집단화규모가 10ha 이상인지역
을 말하며, 중간지는 집단화 규모가 7ha 이상인 지역, 산간지는 집단화 규모가
3ha 이상인지역을말한다. 단 기준이하의소규모농지집단은 인접농지와종합
하여집단화정도를측정하도록되어있다. 그리고생산성은다음표에서보는바
와같이토지생산성기준인토양의지목별적성등급과경사도에기초하여농업
진흥지역을 지정한다.
<표 4-4> 농업진흥지역의지정기준
논 밭 과수원
경사도 토지적성등급 경사도 토지적성등급 경사도 토지적성등급
평야지
중간지
산간지
5%이하
5%이하
7%이하
2급지이상
3급지이상
7%이하 2급지이상 15%
이하
3급지이상
자료 : 농림부. 1999. 농지업무편람. p57.
4) 농림부. 1999. 농지업무편람. p58.
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이와같은농업진흥지역의지정기준을살펴보면토지적성등급이가장중요한
기초가되고있어토양배수, 석력함량등 7-10개의물리적요소를고려하고있으
며, 여기에 농지의 집단화도를 추가하여 지정하는 것으로 볼 수 있다. 그리고
1993년에서 1996년사이에이루어진농업진흥지역밖농지에대한농지구분조사
에서도 경사도, 토지적성등급, 토양배수를 기초로 하여 구분하고 있다.
이를종합해보면토양도에의한토지적성등급이기본적인농지적성구분등급
으로서이를기초로농업진흥지역지정기준이책정되어있고, 농업진흥지역밖농
지에 대한 구분도 이루어지고 있다. 따라서 우리나라 농지에 대한 보전과 개발
기준은토양도에의한 7∼9개항목(답은 9개항목, 임야 8개항목)과농지의집단
화정도와 분포비율이 기초가 되는 것으로 볼 수 있다.
5) 산지의 구분 지정 기준
산지에대한보전과개발용지를구분하는기준은 1969년부터구분되어적용되
었던절대임지와상대임지의경우상대임지에대한구분기준이비교적상세하
게 규정되어 있다. 절대임지는 성림지, 미임목지, 황폐지, 제지로 구분하고있으
나, 절대임지지정에서가장중시하는항목은임목도로서임목도가 30%이상인
곳은절대임지로지정하도록되어있고그외의기준은구체적인것이없다. 반면
상대림지의경우 10개항목을기초로구분하고있는데, 경사, 토심, 석력함량, 침
식, 토성, 토양배수는농지구분기준과동일하게고려하고있으나, 이외에임목도
와식물생활도, 부락으로부터의거리를고려하고있다는점이농지구분기준과는
다른 점이라 할 수 있다.
이러한산지구분기준을보면임목도가 30%가넘는산지는절대림지로보전하
되, 그 이외의 산지는 보전할 산지를 미리 정하기 보다는 이용 개발할 수 있는
산지를 골라내고 남은 나머지 산지를 보전하는 개념으로 구성되어있는 것으로
판단된다. 이는상대임지를구분하는체계에서도분명히나타나고있는바, 경사
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도 24도미만인산지를대상으로경작가능지, 과수원가능지, 牧野可能地, 상전및
초지가능지로 구분되어있는 것이 그것이다(<표4-18>, <표4-19> 참조).
그러나 1985년도이후도입된보전임지와준보전임지구분체계로전환되면서
보전대상임지기준이좀더구체화되었다. 즉경사도가 36도를넘는모든산림은
보전하도록되어있으며, 경사도 21∼36도사이의산지도입목본수도가 51%이상
인산지는보전임지로지정하였다. 그리고경사도 21도이하의모든산림과경사
21∼36도의산림으로서입목본수도가 51% 이하의산림은준보전림지로지정하
였다. 이러한 보전림·준보전림 구분체계는산림의 위치와역할에 관계없이 단
순하게경사도와입목본수도에의하여구분하였는바, 이러한구분기준에따라
산지개발을허용함으로써산지의계획적인관리와산림의경제적이용에부적합
한문제점이발생하였다. 이당시보전림지로지정된면적은총조사면적 6,514
천ha중 4,931천ha(76%)이며, 나머지 1,583천ha(24%)는 준보전림지로 조사되었
다.
1994년도에도입된현행의산지구분체계는과거의보전림, 준보전림구분기준
보다 포괄적으로 변화하여 기존의 각종 규제법에서 보전지역으로 지정한 지역
내산지를공익임지로지정하고, 천염림이나인공조림지로서집단화되어있고임
목 생육에 적합한 산림 등을 생산임지로 지정하였다.
생산임지는임업촉진지역, 요존국유림, 시험림, 채종림등임업생산을목적으
로지정관리되는산림과목재생산을위한양호한토양등생산력이높은산림을
지정토록기준을제시하고있다. 공익임지는 자연공원, 문화재보호구역, 상수원
보호구역, 보전녹지지역, 개발제한구역, 자연생태계보전지역, 자연휴양림, 보안
림, 천연보호림, 사방지, 조수보호구, 사찰림등개별법에의해공익목적으로지
정된산림과생물다양성및유전자원보존등산림생태계보전대상의산림, 5대
강유역 수자원 보전을 위한 산림 등을 공익임지로 지정한다.
이러한기준에의해전국의산림에대해 1994-1997(4년간) 조사하여총산림지
면적 6,452천ha 중 생산임지 3,554천ha(55%), 공익임지 1,503천ha(23%), 준보전
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임지 1,395천ha(22%)로 지정되어 있다.
현행의 산지이용구분기준을 보면 다음 표와 같다.
<표 4-5> 산지이용구분기준
보
전
임
지
생
산
임
지
① 요존국유림(공익임지부분 제외), 채종림, 시험림, 임업진흥권역
② 산림경영에 적합한 산림
가. 형질이 우량한 천연림 또는 인공조림지로서 집단화되어있는 산림(공익임지
제외)
나. 산림토양이 비옥하여 임목의 생육에 적합한 산림(공익임지 제외)
다. 집단화된 불요존 국유림
라. 지방자치단체의 장이 임업생산목적으로 사용하고자 하는 산림
마. 기타 생산임지의 보호 또는 임업경영에 필요한 산림
공
익
임
지
①산림법또는다른법률에의하여환경보전등의목적으로보저하기위한지역,
지구, 구역등올지정또는결저오딘산림(보안림, 천연보호림, 휴양림, 사방지,
조수보호구, 공원,문화재보호구역, 사찰림, 상수원보호구역, 개발제한구역, 보
전녹지지역, 자연생태계보전지역 등)
② 산림의 공익기능 증진을 위하여 보전할 필요가 있는 산림
가. 상수원보호를 위하여 필요한 산림
나. 도시주변 또는 공단지역의 공해방지 등을 위하여 필요한 산림
다. 생활환경의보호와산림생태계보호또는경관보호를위하여필요한산림으
로 환경부장관과 산림청장이 협의하여 정하는 산림
라. 중앙행정기관의장및지방자치단체의장이공익임지의 용도로사용하고자
하는 산림
마. 기타 산림의 공익기능증진을 위하여 필요한 산림
준보전
임지
① 생산 공익임지 이외의 산림
② 개별법률에 의해 특정목적으로 이용 개발하기 위한 산림
③국가지자체에서특정목적으로이용개발하고자하는산림중필요하다고인
정되는 산림
④ 산림의형상과국토이용계획상준농림지역, 준도시지역, 등임업이외의용도
로 이용할 가능성이 높은 산림
자료 : 임업연구원. 1999. 산지이용구분조사.
6) 용도지역 구분기준의 문제점
지금까지살펴본용도지역구분기준을요약하면, 제도적으로용도지역을구분
지정하는기준이 초기에는 비교적구체적이었으나, 차츰 포괄적추상적 기준으
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로변화하는것으로볼수있다. 도시계획법상의녹지지역지정기준이나국토이
용관리법상의용도지역지정기준은추상적인서술식으로이루어져있고, 대부분
개별법에서 지정하고 있는 기준을 수용하고 있다.
이외에농지에대한구분은농업진흥지역과진흥지역밖으로되어있는데, 이
의 구분은토양도에의한 7∼9개 항목(답은 9개 항목, 임야 8개 항목)과농지의
집단화정도와농지분포비율을기초로하고있다. 산지는초기의절대임지와상
대임지체제에서는경사, 토심, 석력함량, 침식, 토성, 토양배수와같이농지구분
에서사용하는기준과 함께 임목도와 식물생활도, 부락으로부터의 거리를고려
하고있었다. 그러나 1994년도에도입된현행의산지구분체계에서부터는포괄적
인기준으로변화하여기존의각종규제법에서보전지역으로지정한지역내산
지를 공익임지로 지정하고, 천염림이나 인공조림지로서 집단화되어 있고 임목
생육에 적합한 산림 등을 생산임지로 지정하도록 하고 있다.
이와 같이 용도지역 구분기준이 추상적 서술형으로 전환된 것은 장점이면서
동시에단점으로지적될수있다. 우선장점으로는서술식이고포괄적인지정기
준은지역적으로융통성을줄수있고, 정량적인수치로표현하기어려운정성적
인요소를감안할수있다는점을들수있다. 그러나객관화된기초자료기반이
없는상태에서의포괄적·서술적기준은객관적인명료성이떨어져판단기준이
명확하지 못한 문제가 있다.
이러한용도지역구분지정기준의문제는곧적성평가의문제와직결되는것
으로볼수있다. 지역구분기준중에서비교적상세한기준을제시하고있는것
은 농지법상의 농지구분 기준인데 이는 토지적성등급 기준이 뒷받침되는 데에
상당한 이유가있는것으로 판단된다. 그러나농지구분기준도 토지적성등급과
함께농지의집단화도기준만을명시하고있을뿐, 그외의보전농지와개발농지
를구분할수있는요소는고려하지못하고있다. 즉농지가위치해있는공간·
입지적요소나농업외적인개발압력요소등을고려하지못하고있어농지구분
의 실효성이 떨어지고 있다. 이로인해 토양조건 등이농지의 생산성 측면에서
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우수한조건을가지고있는농지로판명되어농업진흥지역으로지정되었음에도
불구하고, 지역주변의여건이변화하거나개발압력이강해지면주택용지나공장
용지등으로불가피하게전용되는등농지의효율적보전관리에한계를드러내
고 있다.
3. 우리나라에서 실시되었던 각종 토지적성구분 조사
우리나라의 토지적성구분 관련조사는 1964년부터 1990년까지 실시된 토양조
사에 기초하여 구분하고 있는「토지적성등급 구분」,「토지이용능력구분조사
(1962-1966)」,「산지이용구분조사(1969)」,「토지분류조사(1966-1970, 1972-1982)」, 「농지
능력구분조사(1993-1996)」,「제주도 중산간지역조사(1997)」,「개발제한구역의 환경성평가
(1999)」, 그리고「녹지자연도(1994)」와「생태자연도(2000-2003)」가 있다.
그러나이들조사중에서상당부분은특정행정목적을위해부분적으로시행
되었거나, 1회 조사로 그치고 현재까지 사용되지 않는 것들이다. 토지적성구분
목적의일반성, 활용의범용성, 시간적지속성의세가지측면에서기존의토지
적성평가관련조사를 검토해보면, 우리나라에서조사분류된 많은 토지적성구
분조사중에서 토양도에 의한 토지적성등급과 녹지자연도와 생태자연도만이 비
교적일반적인목적과광범위한효용성을가지고있고, 일회적이아닌지속적사
용이 가능한 것으로분석된다. 그리고이들의 성격은 크게두 가지로 대별되는
바, 토양도상의토지적성등급은 농사짓기에적절한 토양을분류하기위한농지
의적성구분이고, 녹지자연도및생태자연도(현재작성중)는생태계보전을위해
실시한 보전등급 구분이라고 볼 수 있다.5)
여기서는우리나라에서그동안실시되었던각종토지분류관련조사중에서토
양도상의 토지적성등급과 이와 유사한 형태로 이루고 조사되었던 토지이용능
력구분조사(1962-1966) , 토지분류조사(1966-1970, 1972-1982)를 검토해보고, 농
5) 녹지자연도 또한 2003년 생태자연도 작성이 완료되고 나면 활용성이 크게 감소될 것으로 예상된다.
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지구분조사와산지구분조사, 그리고보전목적의적성구분을한생태자연도와녹
지자연도의 구분체계에 대해서 살펴보고자 한다.
<표 4-6> 기존토지적성평가의검토
구 분 목적의 일반성 활용의 범용성 시간적 지속성
토지적성등급 ○ ○ ○
토지이용능력구분조사 ○ ○ 중단
산지이용구분조사 ○ ○ 중단
토지분류조사 ○ ○ 중단
농지능력구분조사 ○ ○ 일회적
제주도 중산간지역조사 특정 목적 특정지역 ○
개발제한구역의 환경성 평가 특정 목적 특정지역 일회적
녹지자연도 ○ ○ ○
생태자연도 ○ ○ ○
1) 토지이용능력구분조사
토지이용능력구분조사는토지적성등급구분의전신이라고할수 있다. 토지
이용능력구분조사는토지적성등급이착수되기전인 1962-1966년까지 5년간국
제연합한국개간기구에의해실시된것으로, 현재의토지이용상태를파악하고토
양조사를실시하여불합리한토지이용을시정하는방안을강구하기위하여조사
되었다.
토지이용능력구분조사는항공사진을기초로미국농무성에서토지능력등급구
분을하는방법에준하여토지능력을 8등급으로대별하고토지이용방안을마련
한 것이었다. 따라서미국의 토지능력등급구분과거의유사한 형태로이루어져
있으나, 토심, 토성, 경사, 침식도, 석력함량을기초로구분하여토양도상의토지
적성등급보다단순하고, 구분체계또한지목에구분없이단일구분체계로되어
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있다. 그러나 토지이용능력구분 조사내용은 현재 사용되지 않고 있다.
<표 4-7> 토지이용능력구분의기준
능력
급수 토심 표토의 토성 경 사 침식도 돌자갈 비 고
Ⅰ 100+
고운모래 참
흙∼고운 모래
질긴 흙, 진흙,
참흙
0∼2%
(0∼109 ) 1 거의 없음
작물재배에 제한받지
않는 양호한 지역
Ⅱ 70+
양질가는모래
흙∼진흙 2∼9%
(109∼509 ) 1∼2 "
개간적지로 최적지이
며, 등고선개간을필요
로하며 과수원 상전 등
의 적지
Ⅲ 40+
거친모래흙∼
진흙 9∼16%(509∼905 ) 1∼3
돌자갈
직경 10 이하
계단식으로 개간하여야
할 개간적지이며 과수
원 상전 등의 적지
Ⅳ 40+ " 16∼27%(905∼1507 ) 1∼3 "
Ⅴ
고원지대로서 (해발
1,000m이상)영농상 가
상적 제한을 받는 토지
Ⅵ 제한없음
거친 모래 흙,
진흙섞인 참흙
35∼40%
(19017∼24014 ) 1∼4 "
목야지 및 방목지
(채초지)
Ⅶ " 45∼58%
(24014 ∼3007 ) 1∼4
돌자갈 10 또
는 도구없이
움직일수 없음
특수임야지, 임지
Ⅷ "
58%이상(3007
이상)모암노출
지 또는 계곡지
1∼4 임지, 사방사업이 필요한 산지
자료 : 농림부. 1970. 농업용수개발사업 총람. 부록(건설부. 전게서. p600 재인용)
(1) 토지분류조사(1966- 1970)
우선 1966∼1970년사이에실시된토지분류조사는건설부와 USAID 합동으로
한강유역의관개가능지에대한타당성을조사하기위하여실시되었다. 토지분류
조사는축적 1:12,000의항공사진을기본도로사용하고, USBR의방식에의한토
지분류기준을한국실정에맞게조정하여농경지를전, 답으로분리, 1∼5 등급
으로 각각 분류하였다.
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토지분류조사에서는지형(고도, 경사, 크기 및형태), 토양(토성, 유효심도, 침
식도, 기암, 토양반응, 염도, 산도), 배수(홍수, 내배수, 지하수위), 토지이용(식생,
관개, 기타) 등을 기초로 다음과 같은 토지조사분류 기준을 작성하였다.
<표 4-8> 토지분류조사기준표
전 답
1등급 2 3 4 5 1 2 3 4
경 사 0。∼4。 5。∼9。 10∼15 15∼19 20。이상 6∼4 5∼9 10∼14
15。
이상
토 성
사질식
양토∼
식양토
사질양
토 미사
질 양토
양질
사토
식토
2와
동일
3과
동일
양토∼
식양토
사양토,
미사질,
식토
양질
사토,
식토
2와
동일
유효심도 >90cm >60cm >45cm >30cm 30이하 >60cm >30cm >20cm 20이하
반 응 6.0∼7.0 5.5∼6.0 5.0∼
5.5
4.5∼
5.0
4.5
이하
6.0∼
7.0
5.0∼
6.0
5.0이하 5.0이하
관개시설 - - - - - 수리안전답
수리불
안전답
수리불
안전답 천수답
토지이용
자료 : 농림부. 1970. 농업용수개발사업 총람. 부록(건설부. 전게서. p607 재인용)
(2) 토지분류조사(1972- 1982)
1972년부터추진된토지분류조사는토지자원에대한요소별진단을통해효율
적인토지이용계획의기초자료를제공하기위하여조사되었다. 토지분류조사는
1972년 수도권지역에 대한 토지분류조사를 필두로 하여, 1982년 서남해안지역
토지분류조사에이르기까지 19개지역에대해조사되었다. 토지분류조사는토지
이용계획과의연계성을고려하여추진된 가장 범용적인 목적을가진것이었다.
따라서 토양과같은물리적 조건만이 아니라인구밀도, 교통입지분류조사등도
실시하여매우광범위한항목이 조사항목으로 포함되어 있었다. 그러나 여기서
구분한토지이용능력구분이계획의기초자료로연계되지못하고조사로끝난아
쉬움이 있으며, 그나마 1982년 이후부터는 조사되지 않고 있다.
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<표 4-9> 토지분류조사지역(1972∼1982)
지 역 연 도
수도권지역
속리산, 비인-군산, 여수-광양 및 창원-거제지역
제주도지역
속초-삼척, 여주-새말지역
영동-부산간고속도로 주변지역
호남고속도로주변지역
부여-공주, 삼척-포항, 대구-마산, 울산-부산지역
원주-강릉지역 및 남해고속도로 주변지역
부여-공주 및 대구-마산지역
해남-고흥지역
삼척-포항지역 및 울산-마산지역
남해-고흥지역
충주-남해지역
남원지역
양수 영광지역
안동지역
안동 및 태백산Ⅰ지역
태백산Ⅱ지역
경춘 및 양구-인제지역
서남해안지역
1972
1980
1973
1974
1974
1975
1975
1975
1976
1976
1976
1977
1978
1979
1979
1980
1981
1981
1981
1982
자료 : 건설부. 각 년도. 토지분류조사.
토지분류조사는항공사진을기초로하여지형분류, 경사분류, 토양분류, 교통
입지분류, 인구밀도 분류, 토지능력구분을 실시하였다.
토양분류는토성, 토양심도, 토양침식, 토양반응, 석력함량을조사하여재분류
하고이를종합하여토양의생산성을 8개등급으로구분하였다. 여기서토양등급
은토성 8개등급, 토양심도 5개등급, 토양반응 5등급, 토양침식 5등급, 석력함
량 5등급으로 구분하여 이를 합하고 평균을 구해서 8개 등급으로 구분한 것이
다.6)
6) 건설부. 1981. 「태백산, 양구-인제지역토지분류조사」. pp50-52.
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<표 4- 10> 토양분류등급
등 급 등급구분 내용
1급토양
2급토양
3급토양
4급토양
5급토양
6급토양
7급토양
8급토양
·토지생산력이 높은 토지, 2모작이 가능한 토지
·작물재배에있어약간의제한이있는토지, 배수시설이되어야답이모작
이 가능, 전작은 제한 없음
·2급토양보다불량, 관개시설농업용수확보해야답작이가능, 전작은과
수원, 집약적 초지조성이 용이
·전작지로서도이용하나과수원, 상전등과수원이용과초지조성지로서
이용이 적합
·일부지역에서전작이가능하나과수원, 상전조성이용이하고초지조성이
가능
·일부지역에서는 과수원 桑田조성이 가능하나, 경제림 조성지로서 더욱
유용하여 방목지 또는 유실수재배지로서 이용이 가능
·토양심도가 50m 이하이며침식이 심하므로 임지로서 이용하고, 일부지
역은 방목지로 이용 가능
·불용지이나 경관이 수려한 지역은 공원으로 이용
자료 : 건설부. 1981. 태백산, 양구-인제지역 토지분류조사. p63 재구성
이와같은토양분류와함께토지분류조사에서는토지능력구분도실시하였다.
토지능력구분은 토양분류와같은자연적 여건(지형분류, 경사분류, 토양분류)을
기초로 인구밀도조사, 교통입지분류조사7)를 부가하여 8등급으로 구분하였다.8)
1급지는집약적으로 이용되고 있으므로, 2급지와 3급지는농업지역으로보전하
는 것이바람직하고, 4급지와 5급지의개간 가능지는 개간하여 식량작물, 초지,
상전, 과수원등으로이용하여야한다. 6급지와 7급지는임지로서개발하는것이
좋고 8급지는붕괴되지않도록보전하여야한다.9) 등급별토지능력구분내용을
보면 다음과 같다.
- 1급지 : 평야지대로서양토또는사양토의토양으로이루어져있고, 토양반응은
중성, 토양심도 100cm 이상, 침식위험없고, 석력함량 0-3%이내, 경사도 0-4도인
7) 교통입지적 토지분류는교통로를분류하고 시장거리를운반비용으로환산하여 기준으로 사용하는것
인데, 여기에 가장 영향을 크게 미치는 것이 도로폭, 경사, 기복 등이다. 각 교통량은 운반수단, 적재
량, 운반속도의 성능이 정해지기 때문에 각 지역의 시장거리에 대한 비용이 환산된다. 이 환산치에
의해서 시장에 대한 경제적 거리가 계측되어 교통 입지적 토지분류의 기준이 된다. (건설부. 1971.
pp419∼421.)
8) 건설부. 1972. 「수도권지역 토지분류조사」.
9) 건설부. 1981. 전게서. pp93-96.
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지역으로집약적인이용이이루어지는지역이다.
- 2급지 : 충적평야, 곡저평야, 해안평야지대이고경사는평탄지또는완경사지이
다. 토양은壤土또는砂壤土, 토층은비교적깊고토양반응도중성내지약산성으
로집약적인경지로서식량생산지대이다. 교통이편리하고인구집중지역이어서
집약적인토지이용이이루어지는지역이다. 도시근교에서는과수, 채소및꽃재배
를하고있으며농촌지역에서는답작이중심이되며, 전작지는경제성작물을재배
하고있으며, 절대농업지대이다.
- 3급지 : 해안평야, 준평원, 구릉지대이고경사는평탄지내지완경사지이다. 토
양은양토가많으며토층도 100cm 전후이다. 3급지토지는대부분답작지로이용되
고 있으나생산력은그리높지않다.
- 4급지 : 구릉, 산록완사면, 준평원과같이교통이불편한해안평야지대이고, 토
양은비옥하지못하며경사는일부지역에서경사지를이루고있다. 해안평야에서는
답작지로이용되나생산력이그리높지않고, 도시근교의4급지는과수지로이용되
고있다. 인구증가와산업시설의확충으로인한경지잠식은가능한4급지로이용하
는 것이바람직하다.
- 5급지 : 구릉및저산성산지와해안의저습지대이며토양은점질이많고토층
도비교적낮고석력의함량도비교적많다. 일부지역은전작지로이용되고있으나
생산력은높지않고일부지역은초지가있다. 해안지대에서는염분제거를위한토
지개량이실시되어야하며구릉 및산지는경제적조성지로이용하여야한다.
- 6급지 : 경사지로서임지로이용하여야하며, 해안지방의사구지는일부전작지
로서도이용할수있다. 해안지방의저습지는매립에의하여경지로이용할수도
있다.
- 7급지 : 경사가심하고토양심도도낮아삼림지로조성해야한다. 해안의사지에
서는포플라식재도가능하며해안간석지는간척으로농경지 조성이가능하다.
- 8급지 : 암석노출지로서토지이용이 적합지않다.
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2) 토양도에 의한 토지적성등급
(1) 토양조사
토지적성등급을살펴보기전에토지적성등급구분의기초가된토양조사에대
해 잠시 살펴보면 다음과 같다. 토양조사는 토양분포특성에 맞는 작물의 선택,
시비개선및토양개량등을위한기술지침과국토의합리적이용을위한기초자
료를제공하기위하여 1964년 11월부터 1990년말까지 4단계로구분되어실시되
었다.
<표 4- 11> 토양조사관련사업및조사기간
사 업 구 분 조 사 기 간 비 고
UN특별기금사업
한국정부 단독사업
조기완료5개년 사업
산악지 및 신간척지
1964-1969
1970-1974
1975-1979
1980-1990
UN, FAO 및 한국정부
한국정부
자료 : 농촌진흥청·농업기술연구소. 1992. 증보 한국토양총설.
토양조사는농촌진흥청에서전국을대상으로항공사진을기본도로하여작성
되었으며, 토양의물리적, 화학적성질을지형단위별로구분하여 1/ 25,000지형도
에 정밀토양도, 1/ 50,000 지형도에 개략토양도를 작성하였다.10)
토양조사는조사의목적, 기본도의축척및조사의정밀도에따라서세부정밀
토양조사, 정밀토양조사, 반정밀토양조사 및 개략토양조사 등으로 구분하여 실
시하였다. 세부정밀토양조사는세부영농계획, 필지별토양개량, 작물별시비량
추천 등에 활용하기 위해 작성된 것이다. 세부정밀토양도는 축척이 1:1,200∼
1:5,000으로서최소 300평까지표시될수있으며, 조사지점간의거리는일정하지
않으나 약 50m이며 거의 필지별로 조사가 가능하다.
그 다음 정밀토양조사는축척 1:25,000으로 표시되며, 소지역즉 군단위정도
의범위에대한농장설계및영농계획, 목장설계등에이용할수있다. 조사지점
10) 농촌진흥청. 1969. 「토양조사」.
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간의거리는일정하지않으나 100m를초과할수없으며, 1:25,000의정밀토양도
에표시된최소면적은 1.56ha 이상이다. 한편개략토양조사는도이상의지역에
서 실시되며 국토종합개발계획 등 정책적 면에 많이 활용된다. 도면의 축척이
1:50,000이고 개략토양도에 표시된 최소단위면적은 6.25ha이다.
(2) 토지적성등급
현재활용되고있는우리나라의토지적성구분체계중에서토양도에의거한토
지적성등급은물리적인토양요건에대해서는가장광범위한요소를기초로조사
분석된것이다. 그사용범위또한농업생산에적절한농지를구분하는것이주된
목적이긴하나, 토지가가진물리적인조건을판단하는기초정보를담고있기때
문에 각종 공간계획의 1차적인 자료로 활용되는 등 비교적 범용적으로 사용될
수 있다.
토지적성등급은토양특성에따라토지의잠재생산력과생산저해의정도를표
시한것이다. 토지적성등급은전, 답, 과수원으로구분하여토양조건과경사도를
기초로하여각각 4등급으로구분한다. 즉토양조건의적응성, 생산력의우열, 관
리의난이등에따라각지목별로 1급지에서 5급지로분류, 1급지에서 4급지까지
는 해당지목에 대하여 이용이 가능하고 5급지 토양은 해당 지목으로 이용하기
부적당한 토양임을 의미한다.
이러한토지적성등급은토지능력구분조사를발전시킨형태로서그뿌리는미
국의토지능력등급구분방법에두고있다. 미국의농무성토양보전국에서구분한
토지능력등급은 8급지로구분하고토지가가진네가지제약조건에따라세분화
하도록되어었다. 미국의토지능력등급은Ⅰ-Ⅷ급지중에서Ⅰ-Ⅳ급지는작물재
배가가능, Ⅴ-Ⅷ급지는농업적이용가치가없고다만목초지, 임야지, 휴양지, 오
락지 등으로 활용이 가능하다는 것을 명시하고 있다.
반면우리나라의 토지적성등급은 5개지목에대해토양배수, 토성, 유효토심,
표토의석력함량, 표층의암석노출, 침식정도, 경사를기본적으로고려하고있고,
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이중에서답의경우추가로염농도와유산철의집적층을고려하고있다. 지목별
토지적성등급 구분 기준을 보면 다음 표와 같다.
<표 4- 12> 답토양적성등급기준
구 분 1급지 2급지 3급지 4급지
1. 정의 1)논으로서 생산
력이 높다
2)수도재배에 있
어 집약적 경영
이 용이하며 토
양을 관리하는
데 제한을 받지
않는다
1)논으로서 생산
력이 보통이다
2)수도재배에 있
어 집약적 경영
이 가능하나 토
양을 관리하는
데 다소의 제한
을 받는다
1)논으로서 생산
력이 낮다
2)수도재배지로
서심한제한을
받고있어특수
관리및재배기
술을필요로한
다
1)논으로서 생산
력이 매우 낮다
2)수도재배지로서
매우 심한 제한
을받고있어경
제적 이용이 어
려울 경우가 있
다
2. 토양조건
토양 배수
약간 불량, 약간
양호 (단, 지표에
서 25㎝이상이회
색화된 것에 한
함)
양간 양호, 약간
불량, 불량
양호, 약간양호,
약간불량, 불량
양호, 약간양호,
약간불량, 불량
토성 埴質
埴壤質
微砂埴壤質
埴質
埴壤質
微砂埴壤質
埴質, 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
埴質, 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
유효토심
(cm)
암석층 ,경반
층(Bx층),
석력층, 모래
층
>100
>100
100∼50
100∼50
50∼20
50∼20
50∼20
20∼10
표토의 석력
함량
없음-약간있음 없음-약간있음 있음 많음
표층의 암석노
출(돌, 둥근바
위, 바위)
없음 없음 없음 없음
鹽濃度
(m m h o s / c m
at 25℃)
<4 4∼8 8∼16 16<
유산철의 집적
층
>100 >100∼50 50∼20 50∼20
침식정도 없음-약간있음 없음-약간있음 있음 있음
경사(%) <2 2∼7 7∼15 15∼30
자료: 농촌진흥청·농업기술연구소. 1992. 증보 한국토양총설. pp225-226.
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<표 4- 13> 전토양적성등급기준
구 분 1급지 2급지 3급지 4급지
1. 정의 1)밭으로서 생산
력이 높다
2)전작물재배에
있어 집약적
경영이용이하
며 토양관리
및 작물을 선
택하는데제한
을 받지 않는
다
1)밭으로서 생
산력이 보통
이다
2)전작물재배에
있어 집약적
경영이 가능하
나 토양 관리
및 작물을 선
택하는데 다소
의 제한을 받
는다
1)밭으로서 생산
력이 낮다
2)전작물재배지
로서 심한 제
한을 받고 있
어 특수관리
및 재배기술을
필요로 한다
1)밭으로서 생
산력이 매우
낮다
2)전작물재배지
로서 매우 심
한 제한을 받
고 있어 경제
적 이용이 어
려울 경우가
있다
2. 토양조건
토양 배수
양호, 약간 양호 양호,약간양호,
약간불량
매우양호, 양호,
약간양호, 약간
불량
매우양호, 양호,
약간양호, 약간
불량, 불량
토성 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
埴質
埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
埴質, 埴壤質, 微
砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
砂質 (단, 배수가
매우양호한砂質
은 제외)
埴質, 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
砂質 (단, 배수가
매우 약간불량
및 불량은 제외)
유효토심
(cm)
암석층, 경반층
(Bx층)
>100 100∼50 50∼20 50∼20
석력층, 모래층 >50 50∼25 25∼10 25∼10
표토의 석력
함량
없음-약간있음 있음 있음 많음
표층의 암석노
출(돌, 둥근바
위, 바위)
없음 없음 돌이 있음 바위가 있음
침식정도 없음-약간있음 있음 있음 심함
경사(%) <2 2∼7 7∼15 15∼30
자료: 농촌진흥청·농업기술연구소. 전게서. p227.
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<표 4- 14> 과수및상전토양적성등급기준
구 분 1급지 2급지 3급지 4급지
1. 정의 1)과수, 상전지로
서 생산력이
높다
2)과수 및 상전
조성에 있어
집약적 경영이
용이하며 토양
관리 및 수종
을 선택하는데
제한을 받지
않는다
1)과수, 상전지로
서 생산력이
보통이다
2)과수 및 상전
조성에 있어
집약적 경영이
가능하나 토양
관리 및 수종
을 선택하는데
다소의 제한을
받는다
1)과수, 상전지로
서 생산력이
낮다
2)과수 및 상전
조성에 있어
심한 제한을
받는 지역으로
특수관리 및
재배기술이 필
요하다
1)과수, 상전지로
서 생산력이
매우 낮다
2)과수 및 상전
을 조성함에
있어 매우 심
하게 제한을
받으며 경제적
이용이 어려울
경우가 있다
2. 토양조건
토양 배수
양호 매우양호, 양호,
약간불량
매우양호, 양호,
약간양호
매우양호, 양호,
약간양호, 약간
불량
토성 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
埴質
埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質,微砂砂壤
質 (단, 배수가
매우 양호한 砂
質은 제외)
埴質, 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
砂質
유효토심(cm)
암석층, 경반층
(Bx층)
>100 100∼50 50∼20 50∼20
석력층, 모래층 >100 100∼50 50∼10 50∼10
표토의 석력 함
량
없음-약간있음 있음 있음 많음
표층의 암석노
출(돌,둥근바위
, 바위)
없음 없음 돌이 있음 바위가 있음
침식정도 없음-약간있음 있음 심함 심함
경사(%) <7 7∼15 15∼30 30∼60
자료: 농촌진흥청·농업기술연구소. 전게서. p228.
제 4 장 우리나라의 토지적성평가의 현황과 문제점 분석 79
<표 4- 15> 초지토양적성등급기준
구 분 1급지 2급지 3급지 4급지
1. 정의 1)초지로서
생산력이 높다
2)집약초지
조성지
3)집약초지조성
이 용이한 지
역으로토양관
리 및 초종을
선택하는데
제한을 받지
않는다
1) 초지로서 생산
력이 보통이다
2)집약초지조성지
3)집약초지조성이
가능하나 토양
관리 및 초종을
선택함에 있어
다소의 제한을
받는다
1)초지로서 생산
력이 낮다
2)집약초지조성지
3)산야초를 이용
한 간역초지조
성이 가능하며
토양관리 및 초
종을 선택에 있
어 심한 제한을
받는다
1)초지로서 생산
력이 매우 낮다
2)집약초지조성지
3)산야초를 이용
한 간역초지조
성이 가능하다.
토양관리 및 초
종을 선택에 있
어 매우 심한
제한을 받는다
2. 토양조건
토양 배수
양호
약간 양호
매우양호, 양호,
약간양호,약간불
량
매우양호, 양호,
약간양호, 약간불
량,불량
매우양호, 양호,
약간양호, 약간불
량, 불량
토성 埴質
埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
埴質, 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
砂質 (단, 배수가
매우양호한砂質
은 제외)
埴質, 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
埴質, 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
유효토심(
cm)
암석층, 경반
층(Bx층)
>100 100∼50 50∼20 20∼10
석력층,
모래층
>50 50∼20 25∼20 20∼10
표토의 석력
함량
없음-약간있음 있음 많음 많음
표층의 암석
노출(돌, 둥
근바위,
바위)
없음 없음 돌이 있음 바위가 있음
침식정도 없음-약간있음 있음 심함 심함
경사(%) <15 15∼30 30∼60 30∼60
자료: 농촌진흥청·농업기술연구소. 전게서. p229.
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<표 4- 16> 임지토양적성등급기준
구 분 1급지 2급지 3급지 4급지
1. 정의 1)임야지로서
생산력이 높다
2)심근성 임목조
림지로 적합하
다
1)임야지로서 생
산력이 보통이
다
2)심근성 임목조
림지로 가능하
다. 수종의 선택
및 중기계의 도
입에 있어 다소
의 제한을 받는
다
1)임야지로서 생
산력이 낮다
2)심근성 임목조
림이 어렵고 자
연조림이 가능
하며 수종의 선
택 및 중기계의
도입에 심한 제
한을 받는다
1)임야지로서 생
산력이 매우
낮다
2 )자연조림만이
가능한 지역으
로 경사 및 암
반의 노출이
매우 심하여 수
종의 선택 및
중기계의 도입
에 있어 매우
심한 제한을 받
는다
3)침식을 매우 심
하게 받고 있는
지역에 있어서
는 사방사업 및
사방용 임목식
재를 필요로 한
다
2. 토양조건
토양 배수
양호 매우양호, 양호,
약간불량
매우양호, 양호,
약간양호
매우양호, 양호,
약간양호, 약간불
량
토성 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質
微砂砂壤質
埴質, 埴壤質
微砂埴壤質 ,砂壤
質 ,微砂砂壤質 ,砂
質
埴質, 埴壤質
微砂埴壤質
砂壤質 ,微砂砂壤
質,砂質
유효토심
(cm)
암석층, 경반
층(Bx층)
>100 100∼50 50∼25 50∼25
석력층,
모래층
>50 50∼25 25∼10
표토의 석력
함량
없음-있음 있음 많음 많음
표층의 암석노
출(돌, 둥근바
위, 바위)
없음 돌이 있음 바위가 있음 바위가 많음
침식정도 없음-약간있음 있음 심함 매우 심함
심토에 있어서
의 점토집적
없음 없음-있음 있음 -
경사(%) <15 15∼30 30∼60 30∼60
자료: 농촌진흥청·농업기술연구소. 전게서. p230.
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3) 농지능력구분조사
농지능력구분조사(농업진흥지역밖농지자원조사, 1993-1996)11)는농어촌정비
법에의하여농업진흥지역밖농지자원의현황과특성을조사하여농지의합리적
이용보전및관리대책을수립하고, 농지이용적성구분체계를정비하여농지의효
율적활용을위한농지이용계획수립의기초자료를제공하기위하여조사되었다.
<표 4- 17> 농지능력구분조사
구 분 활용범위 분 류 기 준
1- 1 유형 답, 전, 과수로적합한 지역
o 경사도가 0-15%인 지역
o 토지적성등급*이 답, 전 1-3등급, 과수 1-2등급인 지역
o 현지조사결과 답, 전으로 적합하고, 토양배수가 양호하여
과수로도 적합한 지역
1-2 유형 답, 전으로적합한 지역
o 경사도가 0-15%인 지역
o 토지적성등급이 답, 전 1-3등급, 과수 3-5등급인 지역
o 현지조사결과답, 전으로적합하나토양배수가약간불량
하여 과수로는 부적한 지역
1-3 유형 전, 과수로적합한 지역
o 경사도가 0-15%인 지역
o 토지적성등급이 전1-3등급, 과수 1-2등급, 답 4-5등급인
지역
o 현지조사결과토양배수가양호하여전, 과수로적합한지
역
1-4 유형 답으로만적합한 지역
o 경사도가 0-15%인 지역
o 토지적성등급이 답 1-3 등급, 전 4-5등급, 과수 3-5등급인
지역
o 현지조사결과토양배수가불량하여답으로만적합한지역
2유형 생산성이낮은 지역 o 경사도가 0-15%인 지역
주 : 토양도에 의거한 토지적성등급을 의미
자료 : 농어촌진흥공사. 1995. 3. 농업진흥지역밖 농지자원조사요령. p11.
11) 농림부·농어촌진흥공사. 1997. 농업진흥지역 밖 농지자원조사 종합보고서(1993-1996).
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농지능력구분조사의 대상은 농업진흥지역 밖의 농지 중 도시지역 내 농지를
제외한 965,683.5ha(전체농지의 46.6%)였으며, 1993-1996년간 4개년에걸쳐조
사되었다. 조사된내용은농업특성조사(경사별분포현황, 토지적성등급등), 농지
생산기반 현황(농업용수개발현황, 경지정리현황 등), 관광자원현황(관광지 지정
현황, 자연적자원현황, 문화적자원현황, 레크레이션자원현황등), 지역의인문
사회여건, 농지이용실태조사(영농유형12) 및 휴경농지 현황조사) 등이다.
이러한조사내용을기초로농업진흥지역밖농지에대한농지능력을 5개유형
으로평가하여농업유지구역, 다목적구역, 유보구역의 3개지역유형으로구분하
였다. 농업유지구역은경종농업, 과수, 축산대상농지로서종합정비후계속우량
농지로 활용보전해야할 지역이며, 다목적구역은주택, 산업, 농어촌휴양지등
농업외활용예정지를말한다. 그리고유보구역은농업생산성이낮은농지, 잠정
적으로현상태의농업을계속유지하고사회경제적여건변화에따라합리적이
용이 가능한 지역이다.
4) 산지이용구분조사
1969년 산림청에서 전국의 임야지역을 8등분으로 구분 조사하여 절대임지와
상대임지로 분류하였다.
이당시의산지구분조사기준을보면산지중에서개발이가능한산지를구분
해내는데치중하여, 일단개발이가능한산지를구분해내고남은산지는절대림
지로보존하도록 한것으로 판단된다. 따라서상대림지조사기준은 산지능력조
사로지칭하여비교적상세한반면절대림지조사기준은현황조사라하여임목도
외에는 별도로 규정된 사항이 없다.
상대림지를구분하는기준은다음표에서보는바와같이경사도, 토심, 석력
함량등의 10개항목에기초하여상대림지를조사하였다. 여기서특징적인것으
12) 영농유형 : 경종농업, 과수, 시설원예, 특수작물(약초, 인삼, 고랭지, 채소 등), 축산으로 구분
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로서산지조사기준이농지조사기준이나토양도에의거한토지적성등급(임야) 조
사기준과구별되는점은 토양조건만이아니라식물생활도의왕성도, 임목도, 부
락으로부터의거리등을구분기준으로포함시킨점이다. 즉토지면적이 5ha미만
이고 부락으로부터 4km이내의 산지만이 개발이가능한 것으로 구분하였다. 이
는임목도에대한고려와함께, 산지를구분할때단순히토양이나경사도등의
물리적특징만이아니라산지의공간적입지를고려한것이라는점에서다른토
지적성구분조사와구분된다고할수있다. 이러한조사기준에의해경사도 5도
미만의 산지는 경작가능지로 5-9도의 산지는 과수원가능지로 구분하였고, 경사
도 20-24도 미만의 산지는 상전 및 초지가능지로 구분하였다. 반면 절대림지는
산림자원의 보호육성을 위해 성림지, 미입목지, 황폐지, 제지 등으로 구분하였
다.13)
그러나이것도또한현재의보전림이나준보전림지정기준에는적용되지않고
있다.
<표 4- 18> 상대임지조사기준
상대임지(능력조사)
경작가능지(C1) 과수원 가능지(C2) 목야가능지(C3)
상전 및
초지가능지(C4)
경사
토심
석력
침식
입목도
식물생활
도위치
토성
건습도
비옥도
5。미만
40cm이상
30% 미만
없거나 약함
-
왕성
5ha 미만으로부
락거리 4km 이
상은 불가
양토 식양토 및
양호한 부식토
적습 및 약습지
-
5。∼9。미만
70cm 이상
30% 미만
없거나 약함
-
왕성
5ha 미만으로 부
락거리 4km이상
은 불가
양토사질양토식
양토
적습 및 약건지
-
9。∼20。미만
40cm이상
30% 미만
보통이거나 심하다
경사15。이상이고 입
목도 30%이상은불가
보통이다
5ha 미만으로 부락거
리 4km이상은 불가
양토, 사질양토 식양
토
적습 및 약건지
-
20。∼24。미만
100cm 이상
70% 미만
없거나 약하다
30%이상이면 절대입
지
극히 왕성하다
5ha미만으로 부락거
리 4km이상은 불가
양토 사질양토 식양
토
습윤 및 약습지
높다
자료 : 산림청. 1970. 산지이용구분조사.
13) 이 결과 총 조사면적 6,686처ha중 절대임지가 89%(5,940천ha), 상대임지가 5%(321천ha)로 구분되었
음
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<표 4- 19> 절대임지조사기준
구분
인자
절대임지(현황조사)
성림지(F) 미임목지(U) 황폐지(E) 제지(I)
경 사 - - - -
토 심 - - - -
석 력 - - - -
침 식 요사방지는
E로 구분
요사방지는
E로 구분 요사방지
요사방지는
E로 구분
임 목 도 30% 이상 30% 미만 대부분 낮다 -
식물생활도 - - 극히 불량하다 일반적으로 불량
위 치 - - - -
토 성 - - - -
건 습 도 - - 건조하다 -
비 옥 도 - - 극히 낮다 -
자료 : 산림청. 1970. 산지이용구분조사.
5) 녹지자연도의 구분
녹지자연도(1994)는일정토지의자연성을나타내는지표로서, 식생과토지이
용현황에 따라 녹지공간의 상태를 등급화한 것이다. 녹지자연도는 1988년에서
1990년에걸쳐전국토를 1㎢단위로나누어약 110만개에달하는격자에식물군
락의종조성및자연성의정도를 0등급에서 10등급으로판정하여각각의등급을
색깔과 선으로 구분하여 표시하고 있다.
<표 4-20> 녹지자연도의등급별일반적속성
속성 1등급 2 3 4 5 6 7 8 9 10
일반적 의미의 자연성 낮음 높음
인간간섭에 대한 민감성 무딤 민감
훼손에 대한 군락소멸 속도 느림 빠름
파괴후 회복능력 속도 빠름 느림
개발의 여지 가능 불가
자료 :김종원. 1993. 우리나라의자연환경현황분석연구.( 산림청. 2000. 산지전용타당성평가기
준 정립에 관한 연구. p137에서 재인용).
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녹지자연도는환경부의환경보전관련정책수립을위한기초자료로서이용되
고있으며, 특히현재의녹지자연도분류기준은고산초원, 원시림및자연식생에
가까운장령림(수령 20-50년생이상) 지역은 8등급이상의등급을부여함으로써
무분별한 개발을 억제할 수 있는 행정적 제약의 근거가 되고 있다.
환경부(1998)의사전환경성검토편람에서는주택및공장, 휴양관광시설에대
해 생태계보전지역과 녹지자연도 8등급 이상의 지역은 사업지역에서 제척하도
록규정하고있다. 녹지자연도등급구분내용을살펴보면 1등급은녹지식생이거
의 없는시가지이며 2등급은농경지, 3등급은 과수원이고 8등급은 원시림 또는
자연림에 가까운 2차림지구이고 10등급은 고산자연초원이다.
그러나녹지자연도는 1/ 25,000 축적으로인허가기준으로는정밀도가떨어질
뿐만아니라 식물사회학적 식생조사, 즉식물사회의 종조성을 기준으로 식물군
집을분류하고, 이렇게분류된식물군집을인간간섭의정도에따라다시유사한
속성의식물군집들로묶어각그룹에그식생단위가가지는자연성의정도를등급
화한인위적이고주관적인명목지표(nominal scale)라는한계가지적되고있다.14)
<표 4-21> 녹지자연도등급
녹지자연도
등급 구 분
1 등급 시가지 : 녹지식생이 거의 존재하지 않는 지구
2 등급 농경지 : 논 또는 밭등의 경작지구
3 등급 과수원: 경작지이나과수원, 묘포지등과같이비교적녹지식생의분량이우세한 지구
4 등급 2차초원(A): 잔디군락이나 인공초지(목장) 등과같이비교적식생의 키가낮은
2차적으로 형성된 초원지구
5 등급 2차초원(A): 갈대, 조릿대군락등과같이비교적식생의키가높은 2차초원지구
6 등급 조림지: 각종 활엽수 꼬는 침엽수의 식생지구
7 등급 2차림: 1차적으로 2차림이라 불리우는 대생식생지구
8 등급 2차림: 원시림 또는 자연림에 가까운 2차림지구(소위 장령림으로 20-50년생)
9 등급 자연림 : 다층의식물사회를형성하는천이의마지막에이르는극상림지구
10등급 고산자연초원: 자연식생으로서 고산성 단층의 식물사회를 형성하는 지구
자료 : 환경부. 2000. 생태·자연도 작성지침.
14) 산림청. 전게서. p138.
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<표 4-22> 녹지자연도 8등급산정기준
등급 명칭 등급별 내용 및 개요
8-Ⅰ
이차림
교목층대부분의수령이약 20-30년사이에해당하며자연림에가
까운이차림, 교목층의수령이약 30-40년이지만심한교란에의하
여계층구조와종조성이불완전한이차림, 장령의소나무림중에서
활엽수림으로 천이가 진행될 것으로 예상되는 곳
8-Ⅱ
교목층대부분의수령이약 30-40년에해당하고, 임상이양호한이
차림, 교목층의 수령이 약 40-50년이지만 숲의 계층구조와 임상의
종조성이 교란된 이차림
8-Ⅲ 교목층대부분이수령이약 40-50년에해당하고수십년동안큰교란이 거의 없었던 안정된 이차림
자료 : 산림청. 2000. 산지전용타당성 평가기준정립에 관한 연구. p138.
녹지자연도상의 등급별 면적분포를 보면 절대보전등급으로 보는 8등급 이상
토지가 13,188㎢(13.3%)를 차지하고 있다.
<표 4-23> 녹지자연도상의등급별토지분포
구 분 0등급 1등급 2등급 3등급 4등급 5등급 6등급 7등급 8등급 9등급 10등급 계
면적(km2)
(%)
974
(1.0)
2,681
(3.7)
30,120
(30.5)
524
(0.5)
302
(0.3)
823
(0.8)
27,747
(28.1)
22,485
(22.7)
12,798
(12.9)
373
(0.4)
17
(0.01)
98,844
(100)
자료 : 환경부. 1991. 녹지자연도.
주 : 1㎢ mesh로 정리한 자료임
6) 생태자연도의 구분
녹지자연도는나무의연령, 자연성 등식생의일부요소만평가되어있어생태
계전반에대한평가에는한계가있다는인식에기초하여, 식생, 야생동식물등
자연환경을 종합하여 등급화 함으로써 지역생태계를 쉽게 이해하고 평가할 수
있는 생태자연도(2000∼2003년)가 작성되고 있다.
생태자연도(자연환경보전법 제23조)는 산, 하천, 호소, 농지, 도시, 해양 등에
대해자연환경을생태적가치, 자연성, 경관적가치등에따라등급화한지도로
서, 전국자연환경조사를 통해 조사한 자연환경의 무생물적인 요소와 생태계의
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주요생물요소를보전가치에따라분류하여점수화하고이들의값을합산한후
지도상에 표시한 것이다.
생태자연도는항공사진과인공위성자료를기초로, 자연생태계를식생, 야생동
식물, 생물다양성, 지형경관의 4가지 부문으로 구분하여 평가하고 있다. 부문별
평가방법을보면, 식생은식생보전등급으로구분하여평가한다. 다만식생보전
등급에 대한 자료가없는경우녹지자연도와임상도를이용한다. 야생동식물은
멸종위기 야생동식물, 보호 야생동식물 및 특정생물의 서식현황으로 평가하며,
생물다양성은 산림·습지 및 농경지에 서식하는 전체 생물의 현황으로 평가한
다. 마지막으로지형경관의경우지질, 지형및경관에대해보전가치여부로평
가한다.15)
그러나 생태자연도는 1등급, 2등급, 3등급과 별도관리지역의 4가지 부문으로
이루어져등급의범위가너무광범위하여실용적차원에서한계가있다. 생태자
연도의 등급별 구분내용을 보면 다음 표와 같다.
<표 4-24> 생태자연도등급의평가기준
등급구분 평가기준
생태자연도
1등급
- 식생 : 식생보전등급Ⅴ등급또는Ⅳ등급에해당하는지역, 식생등급을평가하
지않은지역은녹지자연도8등급이상, 또는자연식생으로임상도4영급이상
에 해당하는 지역
- 멸종위기 야생동식물
- 생물다양성 : 멸종위기야생동물또는보호야생동물 5종이상서식하는지역으
로 식생보전3등급, 임상도 3영급 또는 녹지자연도 8등급 이상인 지역
- 자연환경조사결과 지형경관이 Ⅴ등급인 지역
- 자연환경보전을 위한 국가간 협력사업 대상지역
- 생태적 역사적 문화적 자연적으로 중요한 식생 야생동식물 및 지형경관
(표계속)
15) 환경부·환경정책평가연구원. 2001.「토지의 환경성 평가기준에 관한 연구」. p44.
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등급구분 평가기준
생태자연도
2등급
- 식생보전 Ⅲ등급에 해당하는 지역과 임상도 2영급 이상에 해당하는 지역
- 야생동식물
·멸종위기또는보호야생동물이서식하는생태자연도 1등급권역의경계로부
터 2,000m이내의 산림 습지 및 농경지
·멸종위기야생동식물보호야생식물또는특정동물이생육서식하는생태자
연도 1등급 권역의 경계로부터 1,000m이내 지역의 산림 습지 및 농경지
·특정식물이생육하는생태자연도 1등급권역의 경계로부터 250m이내의산
림 습지 및 농경지
- 생물다양성
·산림의경우멸종위기야생동식물또는보호야생동식물 2종이서식하는경우
의 임상도 1영급 지역
·습지의 경우
·습지인 농경지
·생태자연도 1등급 권역이포함된 농경지(멸종위기야생동물 1종또는보호야
생동물 2-3종서식하는농경지, 철새 1,000-10,000마리가정기적으로도래하는
농경지, 조류의대량서식으로생태자연도 1등급으로평가된습지의경계로부
터 1,000m이내의 농경지 및 산림)
생태자연도
3등급
- 생태자연도 1등급권역, 2등급권역을제외한지역을생태자연도 3등급권역
으로 평가
별도관리
지역
- 다른법률규정에의해보전되는지역중역사적·문화적·경관적가치가있
는지역이거나도시의녹지보전을위해관리되고있는지역으로서대통령령으
로 정하는 지역
·산림법 제67조제1항의 규정에 의한 천연보호림
·자연공원법 제2조제1항의 규정에 의한 자연공원
·문화재보호법 제6조의 규정에 의해 천연기념물로 지정된 구역
·조수보호 및 수렵에 관한 법률 제4조제1항의 규정에 의한 조수보호구
·국토이용관리법시행령 제7조제2호의 규정에 의한 수산자원보전지구
자료 : 환경부. 2000. 생태자연도 작성지침에서 재구성
생태자연도는육지지역 206개소권역을대상으로 지형경관, 식생, 식물상, 포
유류, 조류, 양서파충류, 담수어류등 7개분야를포함하며, 점과선으로표시된
지형환경정보도와식생현지조사의결과와임상도를참조한현존식생도, 종·군
락분포·멸종위기 야생동·식물 및 보호야생동·식물의 분포를 나타낸 동·식
물상 분포도로 구성되어있다.
기초생태자연도 중 식생부문의 등급구분별 면적분포를 보면, 전 국토의 약
12%정도가 1등급으로 구분되어있고, 40%가 2등급지로 구분되어 있다.
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<표 4-25> 식생부문생태·자연도등급별면적
등급구분 행정구역면적 1등급 2등급 3등급 4등급
(기타지역)
면적(㎢, %) 99,859.4(100) 12,227.4(12) 40,106.6(40) 9,484.3(9.5) 38,041(38)
자료 : 환경부·환경정책평가연구원. 2001. 기초생태자연도 작성에 관한 연구. p92.
7) 개발제한구역 환경성 평가기준
개발제한구역의환경성검토는다른적성평가에비해비교적종합적인시각에
서접근한적성평가라고할수있다. 그러나 평가목적의일반성과활용의범용
성, 시간적지속성면에서볼때개발제한구역해제지역을판단하기위한개별적
목적을 가지고 마련되었다. 따라서 개발제한구역의 환경성 검토는 토양도상의
토지적성등급과 같은 적성평가의범주에 포함시킬 수는 없지만, 최근에 이루어
진종합적적성평가의시도라는점에서그기준과평가방법을검토하고자한다.
개발제한구역의환경성평가는개발제한구역내토지의환경적가치를평가하
여보전가치의높고낮음을판단하기위해실시되었다. 환경성평가에서검토한
항목은평가기준설정및자료취득의용이성등을고려하여선정된 4개분야 12
개항목이었다16). 그러나검토된항목중에서자료의미비, 객관성의문제, 활용
성의 문제 등으로, 자연환경분야에서 표고, 경사도, 농업적성도, 임업적성도를,
생활환경 분야에서 식물상, 수질의 2개 분야를 선정하여 총 6개 항목이토지의
등급을 판정하는데 사용되었다.
자연환경요소부문은 표고, 경사도, 농업적성도, 임업적성도를 활용하였고, 생
활환경에서는 식물상과 수질을 평가지표로 사용하였다. 자연환경 요소 중에서
표고는모도시와의 표고차를기준으로 5개등급으로구분하였고, 경사도는 35도
를초과하는산지는 1등급으로구분하고 5도이하는 5등급으로구분하였다. 그리
고천연림과인공림에따라식물상을구분하였고, 임업적성도는생산능력상 1급
16) 건설교통부. 1998.「개발제한구역 제도개선을 위한 환경평가기준 연구」.
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지를 1등급으로구분하였다. 농업적성도는농업진흥구역을 1등급으로구분하고
경지정리지구를 2등급으로 구분하였다.
개발제한구역의환경성평가기준은표고나과거의적성평가에서고려되지못
했던수질지표와임업적성도등을고려는등그기초하고있는 지표가과거의
적성평가기준에비해종합적이다. 그러나개발제한구역의해제기준이라는제한
적목적으로인해지역간의상호작용이나개발압력, 인문·사회적요소등은배
제되어 있다.
<표 4-26> 개발제한구역환경평가기준
평가분야 평가항목 평가기준
자연환경
표 고 모도시와의 표고차를 기준으로 1-5등급 구분
경사도
5도이하(모든토지이용), 10도이하(전, 답), 15도이하(기
계화 농업), 21-25도(건물, 시설물 건축)를 기준으로 1-5등
급 구분
농업적성도(토양) 농업진흥구역, 경지정리지구, 용수개발지구, 농업생산성에따른 급지를 기준으로 1-5등급 구분
임업적성도(토양) 지형 및 토양등을 고려하여 1-5등급 구분
생활환경
식물상 임종, 임상, 영급을 기준으로 1-5등급 구분
동물상* 회귀, 보호, 군집성 야생동물 분포를 고려
대기질* 대기확산모델 이용
수 질
수질오염원분포(소하천유역내건폐지비율), 취수원에서
의거리, 폐수배출허용기준, 수질환경기준목표등급을기
준으로 1-5등급 구분
경 관* 능선조망 여부, 가시지역을 사례분석
재해
상습침수지* 지자체별 기 침수지역, 침수우려지역, 재해위험지구를고려
산사태위험도* 모암, 임상, 경급, 경사도, 경사길이, 경사위치, 토심, 사면형태를 고려
토지이용 토지이용규제지* 법령상 토지이용규제지역을 고려
* 평가유보
자료 : 건설교통부. 전게서.
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<표 4-27> 개발제한구역의평가항목별등급설정기준
구 분 1등급 2등급 3등급 4등급 5등급
표고 160m 초과 121-160m 81-120m 41-80m 40m 이하
경사도 35。 초과 25-35。 15-25。 5-15。 5。 이하
식물상 천연림 천연림 천연림 인공림 인공림
수질* 18점 이상 14-17점 10-13점 6-9점 5점 이하
농업적성도 농업진흥지역
경지정리지
구
경지정리
예정지구
낮은 농업
생산성 지역
매우 낮은
생산성 지역
임업적성도 생산능력
1급지
생산능력
2급지
생산능력
3급지
생산능력
4급지
생산능력
5급지
* : 취수원 상류, 건물 유무 등에 따른 점수 차이
예) 취수원상류 2km 이내 8점, 하류지역 0점, 건물많은지역은낮은점수, 건물적은지역은
높은 점수
* 개발제한구역의 평균표고 134m, 100m 이하 지역 52.0%
자료 : 건설교통부. 전게서.
개발제한구역의조정은상기의기준에의해평가된등급을기초로광역도시권
별로 조정가능지역을 설정하였다.
8) 우리나라 토지적성구분의 문제점
(1) 기존토지적성구분의 종합
우리나라의토지분류체계중에서는토양도에의거한토지적성등급이가장광
범위한물리적특성을기초로조사분석되고있다. 즉토지적성등급은 5개지목
에대해토양배수, 토성, 유효토심, 표토의석력함량, 표층의암석노출, 침식정도,
경사를기본적으로고려하고있고, 이중에서답의경우추가로염농도와유산철
의집적층을고려하고있다. 반면 1962년-1966년사이에이루어진토지이용능력
구분조사는표토의토성, 경사, 침식도, 돌자갈의 5개항목기초로 8등급으로구분
하였고, 1966년에서 1970년도사이에이루어진토지분류조사에서는 경사, 토성,
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유효심도, 토양반응, 관개시설의 4개항목을기초로전 5등급, 답 4등급으로구분
하였다.
그러나이들적성구분조사는모두물리적특성만을기초로조사된것이다. 물리
적특성외에교통입지적요소와인구밀도등의인문사회적요소를고려한토지적성
구분조사가 1972년부터실시되었던토지분류조사에서시도되었다. 이조사에서는
물리적특성에기초한토양분류도하였지만, 여기서한걸음더나아가 교통입지적
요소와인구밀도를동시에고려하여등급구분을하였다. 그러나이러한이용능력구
분조사는 1982년이후부터조사되지않고있으며, 현재거의사용되지않고있다.
녹지자연도, 생태자연도는보전적등급기준으로서보전목적의용도지역을지
정하거나사전환경성검토등에서개발사업의환경성을검토할때기준으로활
용되고있다. 특히생태자연도는자연생태계를식생, 야생동식물, 생물다양성, 지
형경관의네 범주로나누어 평가하고 구분기준에특정의 보전요소만이 아니라,
그보존대상요소가속해있는지역을일정범위로묶어서등급을구분하는방법
을 사용하고 있다.
이상의토지적성등급과생태자연도, 녹지자연도의등급구분항목과등급구분
내용을보면토지적성도는농지를주대상으로하고있고17) 생태자연도와녹지
자연도는생태보전을주대상으로한구분이어서등급구분의기초항목이나등
급구분체계가서로다르다. 그리고 토지적성등급, 생태자연도모두기초항목이
물리적특성과생태적특성에각각한정되어있어그활용가치가제한적이다. 다
행히이둘은서로보완적인성격을띄고있으므로향후새로구성될토지적성평
가체계에서이두가지적성등급구분을활용하면서여기에누락되어있는항목
을 추가하여 토지적성평가에 활용하는 방안이 모색되어야 할 것이다.
17) 임야도 적성등급 구분 대상에 포함시키기는 하였지만 주로 농지적인 관점에서 식물의 생육조건 차
원에서 검토한 것임
제 4 장 우리나라의 토지적성평가의 현황과 문제점 분석 93
<표 4-28> 토지적성구분체계의비교
구 분 기초항목 등급구분 활 용 장 점 한 계
토양도상의
토지적성등급
·경사도, 토양
배수, 토성,
석력함량, 침
식
·지목별
1-5등급
·농업진흥지역
지정기준으
로 활용
·토양특성에
기초한 경작
조건의 양부
를판단할수
있는 기준
·기초항목이
물리적 특성
에 한정
·농업적인 적
성에 한정
녹지자연도
·수종, 수령에
기초한 분류
·0-10등급 ·환경영향평가
, 사전환경성
검토 기준으
로 활용
·식생분포에
기초한 분류
로 산림보호
에 효율적인
수단
·식생조사에만
기초하여 생
태계 전반이
나 지형적 요
건 항목을 미
고려
생태자연도
·식생, 야생동
식물, 생물다
양성, 지형경
관
·1-3등급
(별도관리
등급)
상 동 ·식생, 야생동
식물 등 자연
생태요소와
지형경관을
종합하여 등
급화함으로써
지역의 생태
계이해및평
가를 용이하
게함
·등급 구분이
너무 커서 보
전등급 지정
및 운용의 실
효성이 반감
됨
(2) 우리나라 토지적성구분의문제점
우리나라 토지적성구분의 문제점은 세 가지로 지적할 수 있다.
첫째, 토지적성구분의종합적인틀이없다. 1970년대초토지적성구분에대한
연구와적성구분이일부시도되었지만결실을맺지못하고중단되었을뿐, 이것
이제도화형태로정착되지못하였다. 그간간헐적으로토지적성평가에대한필
요성이 부분적으로지적되기는 하였으나 이것이구체화되지 못하였고, 새로 제
정될「국토의계획및이용에관한법률」에서토지적성평가를규정하고있으나아
직 구체적인 틀이나 내용은 정해진 것이 없다.
다행히 토지적성등급 구분과 녹지자연도 등의 등급구분체계가 마련되어있어
기본적인정보를제공하고는있지만, 농업생산성과자연생태계보전의두가지
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제한적인목적에기초하고있을뿐이다. 토양도에의한토지적성등급의경우농
사짓기에 적합한 토양과그렇지 못한 토양을구분하는 데 목적을두고 있어서,
경작에적합한토양성분이나지리적조건외에는다른정보를제공해줄수가없
다. 녹지자연도나 기초생태자연도또한보전이 필요한생태계에초점을 맞추고
있을 뿐이다. 이로 인해 토지적성평가에 대한 큰 틀 내에서 서로의 역할분담을
하고있는체제는 아니어서, 적성평가로서 갖추고있어야할사항이나요건을 충
족시키기 못하는 부분이 많이 있다.
앞으로토지적성평가에대한큰틀이작성되어부분별로이루어지고있는토
지적성평가간의 역할 분담체계와 연계조정 체계가 이루어질 필요가 있다.
둘째, 토지이용계획과의 유기적 연계기반이 없다. 우리나라에서는 지금껏 토
지적성평가다운 평가가체계적으로 이루어진 적이 없었고, 필요할 때부분적으
로개발사업이나계획수립의일회용기초조사차원으로끝났다. 따라서토지적
성평가가국가의기본정보조사체계로 자리잡지못했기때문에토지이용계획과
의 연계체계가없어, 체계적으로 구축된토지적성결과에 기초하여 국토이용계
획이나 토지이용계획을수립한 선례가없었다. 외국의경우토지적성평가가 토
지이용계획 수립의중요기반수단으로활용되는경우가 많아, 도시기본계획을
수립하기전에토지적성평가를실시하여이자료를기초로도시기본계획을수립
하도록 하는 예가 많다.
셋째, 토지적성정보의 제한성 문제이다. 토지적성등급과 녹지자연도 등이 각
각제한적인목적을갖고작성된것이기때문에등급구분의기초로사용하고있
는정보가물리적특성이나생태보전적요소에국한되어있다. 이로인해토지이
용패턴이 변화하는데 따른 기초정보를 담지 못하고 있어 계획의 정보기반으로
활용되기 어려운 한계가 있다.
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5C H A P T E R
외국의 토지적성평가방법 검토
1. 미국
미국에서는 1920년대부터과세목적의평가와농업의생산성제고를위한방편
으로 토지분류를 시작하였다. 미국의 농무성(US Department of Agriculture :
USDA)에서 1930년에 개발한 토지능력등급구분(Land Capability Classification
System)은 국가전체 차원에서 이루어진 최초의 물리적 토지분류방법의 하나로
서 가장 광범위하게 사용되고 있는 방법이다.1)
미국의 토지능력등급구분은 농지의 생산성에 기초한 농지적성평가방법으로
서, 우리나라를 비롯한 여러 나라에서 채택해서 사용하고 있다. 그러나 이러한
조사는 대부분 토양 및 경사도 등의 한정된 지표를 기초로 이루어졌기 때문에
토지이용계획 등의 기초자료로 활용되는 데에는 한계가 있었다.
토지평가 및 지역평가(Land Evaluation and Site Assessment : LESA)방법은
주정부나지방정부에서농지전용의타당성을검토하고토지이용을결정할때기
초로할수있는분석적인평가수단이없다는문제인식에기초하여강구되었다.
1) McRae, S. G. and Burnham, C. P. 1981. Land Evaluation. Clarendon Press. p68.
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LESA의개념적틀은 1971년뉴욕주의오렌지카운티에서토지를분류하는시
스템으로고안되었으며, 이러한토지분류시스템은 1979년에이르러뉴욕주전체
에서농업적가치를평가하여토지의등급을결정하는공식적인수단으로채택
되었다. 1981년부터LESA는미국의농지적성을평가하는방법으로활용되어왔
다. 1981년 미국 토지보전국(U.S. Soil Conservation Service)은 그 동안 사용해
오던 토지분류(land classification) 라는명칭을 토지평가(land evaluation) 로바
꾸고, 객관적인 농지적성평가방법인 LESA를 개발하여 그 타당성을 검토한 후
도입하였다.2) 1984년 미국 농무성은 LESA를 연방행정규칙(Federal
administrative rules)에 채택하여 연방기관이 농지전용을 수반하는 개발사업을
수행할때사용하도록하였다.3) 이장에서는미국의초기토지분류방법인토지
능력등급구분방법을살펴보고, 최근의토지적성평가방법인LESA를살펴보고자
한다.
1) 토지능력등급구분
(1) 구분체계
토지능력등급구분(Land Capability Classification System : LCC)의 기본개념
은물리적인제약요인이토지이용에제한을주는정도를평가하여토지를분류
하는 방법이다.(<그림 5-1> 참조)
LCC는미농무성에의해초기에토양침식을방지하기위한프로그램의하나로
개발되었다. 처음엔 9등급으로 구분되었으나, 1943년도부터 8 등급으로 축소되
었다. 토양침식보다는좀더일반적인제약요인(경사, 기후, 홍수및침식위험, 토
양속성)을기초로등급구분을하였고, 제약의종류를나타내는토지능력세그룹
2) Wright, L. E. 1994. "The Development and Status of LESA". A Decade with LESA: The Evolution
of Land Evaluation and Site Assessment. pp32-33.
3) Pease, J. R. and Couglin, R. E. 1996. Land Evaluation and Site Assessment: A Guidebook for Rating
Agriculture Land (2nd Ed). p4.
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(Land Capability Subclasses)과동일한용도가능성과토지관리수준을나타내는
토지능력단위(Land Capability Units)가 추가되었다.4)
<그림 5- 1> LCC의기본개념도
토지이용도 증가
토지능력등급
(Land Capability
Class)
야생 산림
방목 경작
제한 보통 집약적 제한 보통
집약
적
매우
집약
적
Ⅰ ● ● ● ● ● ● ● ● ●
Ⅱ ● ● ● ● ● ● ● ●
Ⅲ ● ● ● ● ● ● ●
Ⅳ ● ● ● ● ● ●
Ⅴ ● ● ● ● ●
Ⅵ ● ● ● ●
Ⅶ ● ● ●
Ⅷ ●
자료 : McRae, S. G. and Burnham, C. P. Land Evaluation. p67.
LCC는 3계층으로구분되어있는데, 첫번째계층인토지능력등급에서는경작
의제한정도에따라토지를 8개등급으로구분하였고, 동일등급내에서는침식,
습도, 토양 내부적 문제, 기후의 4개 조건에 따라 토지능력 세구분(Land
Capability Sub-class)으로나누었다. 그리고세 번째단계에서는 특정한토지관
리시스템에 대해 동일한 반응을 나타내는 토양을 집단화한 토지능력단위(Land
Capability Unit)로 구분하고 있다.
토지능력등급(Capability Classes)을 보면 다음과 같다.
4) McRae, S. G. and Burnham, C. P. 전게서. pp68-69.
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<표 5- 1> LCC의토지능력등급구분기준
등급구분 등급구분기준
Ⅰ등급
Ⅱ등급
Ⅲ 등급
Ⅳ 등급
Ⅴ 등급
Ⅵ 등급
Ⅶ 등급
Ⅷ 등급
·무슨 용도로도 사용이 가능한 토지
·재배가능작물의수를다소제한하거나, 특별보전대책을필요로하는미
소한 제한 가진 토지
·재배가능작물의수를극도로제한하는토지이거나또는매우세심한관
리를 필요로 하는 토지
·재배가능작물의선택을극도로제한하거나또는매우세심한관리를필
요로 하는 토지, 또는 이 둘 모두(이하 p. 184)
·침식가능성은없으나제거하기어려운다른제약조건을가지고있어서
목장이나 방목, 산림 등으로 사용하는데 한계를 가진 토지
·일반적으로경작에부적절할정도로심한제한을가진토지, 목장, 방목,
삼림지 등으로의 이용에 한계가 있는 토지
·경작에 부적절한 토지, 목초, 삼림지로서의 이용도 제약을 받는 토지
·상업적 경작농지로배제될정도의토양과지형상의 제한을가진토지,
오락용이나, 야생지역, 수자원공급이나 미적 목적으로 사용되는 데에도
제한이 있는 토지
자료 : Pease, J. R. and Coughlin, R. E.. Land Evaluation and Site Assessment. pp183-184.
그리고토지능력세등급은(Capability subclasses) 다음의네가지제약조건으로
구성된다.
- e : 주요 제한 요인이 지피식물이 없으면 토양침식의 위험성이 있는 토지
- w : 수분이 식물의 성장을 저해하는 토지, 습한 토지
- s : 내재적인 토양 특성 때문에 제한이 있는 토지
- c : 기후가 너무 춥거나 건조한 토지
(2) 토지능력구분의 장점과한계
LCC의장점으로는첫째, 8개의 등급으로구분되어있어이해하기가쉽고간
편하다. 둘째, 객관적인 수치가 아닌 정성적인 기준으로 되어있어 지역 특성에
맞게조정하기가쉽다. 셋째, 등급(Class), 세그룹(Subclass), 능력단위(Capability
Unit)로구성되어있기때문에다양한상황에융통성있게적용할수있다. 넷째,
작물이자랄수있는토지와자라지못하는토지에대한일반적인목적의구분을
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하고있어범용적이다. 다섯째, 적절하지못한토지이용이환경에미치는역작용
을강조함으로써합리적인토양보전을가능하게한다. 여섯째, 도면에표시할수
있다.
한편 LCC의단점으로는첫째, 주관적이라는점을문제로들수있다. 등급구
분기준에있어분명한수치정보가결여되어있고, 기준이주관적인판단에의존
하도록 이루어져있어 적용하는데모호하다는 문제점이 있다.5) 둘째, 상이한 제
약조건간의상호작용을고려하기어렵다. 특정한인자는다른조건과의상호작
용에따라다른효과를나타낸다. 셋째, 구분등급이몇가지의범주에불과한개
략적인구분이어서필지간의상대적인장점을비교하는데에는사용하기어렵다
는한계가있다. 넷째, 잠재적인토지이용의순위는진정한토지가치에대한잘
못된인상을심어줄우려도있다. 다섯째, 특정작물에대한적정성에대한기준
이제시되어있지않다. 여섯째, 사회·경제적요소를고려하지않기때문에계획
가에게 토지의 상대적인 화폐 가치 또는 수익성 등에 대한 정보를 제공해주지
못한다. 일곱째, 토지의긍정적인잠재력보다부정적인제한요소를강조하고있
어농부로하여금새로운작물이나농사기법을시도하도록격려하지못하는문
제가 있다.6)
2) 토지 및 지역적성평가법
토지및지역적성평가법(Land Evaluation and Site Assessment : LESA)은토
지의생산성만이아니라토지가지닌공간적입지성과인문·사회환경을종합
적으로고려하여토지의적성을평가하는방법이다. LESA가전술한토지능력등
5) 그러나 이러한 주관성 문제에 대해 Davidson은 오히려 USDA의 LCC에 융통성을 주는 장점을 가진
요인으로도 평가할 수 있다고 주장하였다. 만약 LCC가 분명한 수치로 되어있을 경우 경직적이어서,
다양한 기후조건이나 환경에 따라 적정성과 제약조건의 정도가 달라질 수 있는 문제를 포용할 수 없
는 문제가 발생하게 될 것이라는 것이다(Davidson, D. A. 1992. The Evaluation of Land Resources.
New York: Longman. pp59-60.).
6) McRae, S. G. and Burnham, C. P. 전게서. pp83-86.
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급(LCC)과다른점은토지의용도적합성을평가하는데있어생태학적인개념을
고려하여 종합적으로 적성평가를 시도한 점으로서 토지이용계획수단의 하나로
간주될수있다는점이다. 미국에서는농지, 산지, 습지, 목장등의다양한토지의
적성을 평가하는 방법으로 LESA를 활용하고 있고, 특히 농지부문에서 농지의
무분별한전용을막고우량농지를보전하기위한토지적성평가방법으로활발하
게 활용하고 있다.
(1) LESA의 목적과 법적 근거
LESA는농지보전법(Farm Protection Act)에근거하여운영된다. LESA는농지
의 적성을종합적으로 파악하여 보존해야할우량농지를 파악하고, 이를 기초로
토지이용계획을수립할수있도록계획의기초정보를제공하는데그목적이있
다.7)
(2) 토지및 지역적성평가법의 기초자료
LESA는토지평가(Land Evaluation : LE)와지역평가(Site Assessment : SA)의
두 부분으로 구성된 토지적성평가 방법이다.
LE는 토질, 투수성등의 토양을기초로 농지의 생산성을 평가하는 부분이다.
농지의생산성을나타내는토지능력등급(Land Capability Classification)이나토
양생산성(Soil Productivity Ratings), 토양잠재력(Soil Potential Ratings), 중요농
지 등급(Important Farmland Classes) 자료 중에서 선택해서 활용하고 있다.
한편 SA는농업활동에 영향을주는사회적, 경제적, 환경적 요소를파악하는
방법이다. SA는토양요소이외의농지생산성에영향을주는요인들로서다음표
에서 보는 바와 같이 크게 세가지 범주로 구성된다.
7) Ralph Grossl. 1994. "Farm Land Preservation: A Decade Later". A Decade with LESA: The Evolution
of Land Evaluation and Site Assessment. p23.
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<표 5-2> 토지및지역적성평가지표
구 분 세부 지표
LE 지표 ·토지능력등급, 토양생산성, 토양잠재력·우량농지등급
SA 지표
SA- 1
(토지를 농업용으로 사용하는데 연관이
있는 비토양요소(non- soil factors)
·필지크기(세분화 정도)
·농업용지 비율
·주변 토지이용과의 양립성
·필지형태
·경작가능지 비율
·농업투자 수준
·농업기반시설 수준
·소유권 분포
·관개수리시설
SA-2
(농업에 직접적인 영향은 없으나
타용도로의 전용압력을 나타내는 요소 )
·용도지역 지정
·주변지역의도시및농업개발용지비율
·상하수도
·소방서 등의 공공편익시설 이용가능성
·도로상태
·도시중심지나 도시성장 경계지역과의
거리
·보전농지와의 거리 등
SA-3
(기타 역사적 가치, 경관적 가치 등의
공적가치를 나타내는 요소)
·공공녹지(보존녹지)
·교육적 가치가 있는 토지
·역사적 건물이나 부지
·습지
·풍치지역
·야생동물 서식지
·환경적 민감지역
·범람예방지역
자료 : Pease, J. R. and Coughlin, R. E.. 전게서. pp61-64에서 재구성
(3) LESA 위원회의 구성
LESA의특징은지방의인적자원과전문가를적극적으로활용하는데에있다.
LESA를 운용하기 위해서는 LESA를 운영할 수 있는 위원회를 구성해야 한다.
LESA 위원회에는 LESA 수행절차와방법등을훈련받은전문가, 지방공무원,
지역농민, 계획가등이포함된다. LESA위원회의위원은LESA위원회에법적합
법성을 부여할 수 있도록 주 정부 관료나 지방정부 관료가 임명한다.
LESA 위원회의임무는그지역에서적절하고중요한적성평가항목을결정하
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고, 평가항목별 점수, 가중치, 임계치를 결정하는 역할을 한다. 이와같은 LESA
위원회의 운영은 지역특성과 농민의 경험을 LESA 점수체계에 반영할 수 있어
LESA의지역설득력을높이고지역주민들의신뢰를끌어내는데크게기여할수
있다.8)
(4) LESA의 평가방법및 절차
LE와 SA의두부분으로나누어적절한항목을선정한다음, 각종기초자료를
분석하고이를기초로 LESA위원회가주축이되어각항목별점수와가중치를
도출한다. 항목별점수와가중치가도출되고나면, 토양요소와주변의인문·사
회환경적요소간의상대적비율(LE : SA)을적용한후, LE값과 SA값을합하여
평가대상 토지의 1차적인 LESA값을 구한다.
여기서 LE : SA간의 비율은 국가정책이나 지방정부의 정책의지를 반영하는
것으로지역특성에따라다르게책정할수있다. 즉LE : SA의비율이 0.2 : 0.8이
라면 농지의 생산성을 크게 좌우하는 토양적인 요소보다는 사회환경적 요인을
더중시하여개발지향적정책을추진한다는것을의미하며, 반대의경우는토양
요소를주변여건보다중시하여농지보전을최우선정책목표로삼겠다는것을의
미한다. 그예로펜실베니아의랭카스터군(Pennsylvania의 Lancaster County)에
서는도시성장의완충지대역할을하는도시중심지근처의농지에대해높은가
중치를부여하여보존되도록유도한예가있으나, 다른대부분의지역에서는도
시지역가까이있는농지에대해낮은점수를부여하였다. 이는도시주변의녹지
를개발후보지개념으로보는정책의지를반영하는것이라할수있다. 또한 캐
나다 온타리오 주에서 제시한 토양요인 : 사회·환경적 요인의 상대적 비율은
1:1로서 개발과 보전을 동시에 균형적으로 추진하겠다는 중립적인 정책의지를
담고있다.9)
8) Pease, J. R. and Coughlin, R. E. 전게서. pp31-36.
9) Pease, J. R. and Coughlin, R. E.. 전게서. pp39-96. ; Ontario Ministry of Agriculture. Food and
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개략적인 LE, SA요소, 요소별점수부여및필지별토지적성값을도출한예를
보면 다음 표와 같다.
<표 5-3> LESA의항목별점수산정및가중치부여사례
Factor name
Factor
rating
(0- 100)
Weightin
g
(total=
1.00)
Weighted
factor
rating
Land evaluation(site with one soil)
1) Land capability
2) Soil productibility
Subtotals
Site assessment-1(agricultural use factors)
3) Acreage of farm
4) Farm investment
5) Surrounding uses
Subtotals
Site assessment-2(development pressure)
6) Protection by plan or zoning
7) Distance to sewer
Subtotals
Site assessment-3(other factors):
8) Scenic quality
Subtotals
Total of factor weights(must equal 1.00)
Total LESA score(sum of weighted factor
ratings)
68
62
100
80
60
90
70
50
×
×
×
×
×
×
×
×
0.30
0.20
0.50
0.15
0.05
0.10
0.30
0.06
0.05
0.11
0.09
0.09
1.00
=
=
=
=
=
=
=
=
20.4
12.4
32.8
15.0
4.0
6.0
25.0
5.4
3.5
8.9
4.5
4.5
71.2
자료 : United States Soil and Water Conservation Society. 1996. National Agricultural Land
Evaluation and Site Assessment. p14.
이와같이LESA는토지의적성을평가하는데있어적성평가항목에대한기계
적인평가만을실시하는것이아니라, 기계적인평가결과를지역적인여건에따
라 정책의지와 정책방향을 반영하여 조정할 수 있도록 되어있다.
전술한과정을거쳐도출된 LESA값은도면에표시하고현지에나아가그적
정성을검토한후불합리한부분이나타나면항목별점수와가중치들을조정하
Rural Affairs. 1997. A Guide to Land Evaluation and Area Review for Agriculture. pp5-12. ;
Ottawa-Carleton. 1997. Land Evaluation and Area Review for Agriculture. pp3-5.
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여 기준의 현실적합성을 높여나간다.
마지막으로지역의정책목표에따라지역유형구분에필요한임계치를설정한
다. 임계치는현지검증을거쳐결정된필지별항목별적성값에기초하여지역유
형을 몇개의등급으로구분하는데에필요한것으로, 장기적인농지보전정책
또는개발정책에따라임계치(thresholds)를결정하게된다. 이러한임계치설정
과정은정부의정책의지를반영할수있는주요수단이라할수있는바, 임계치
에기초하여보전해야할지역과개발해야할지역유형등을구분하게된다. LESA
값이 임계기준치 이상인 토지와 이하인 토지를 도면화하여 개발대상지역 또는
보전대상 지역을 지정하는 기초로 활용한다.
LESA 평가절차는 <그림 5-2>와 같다.
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<그림 5-2> LESA의평가절차
LESA A CT IVIT Y FLOWCHART
LAND EVALUAT IONEstabelish of
LESA
Determine &
document LESA
objective ; study
area; eval. units
("identify prime
agricultural
areas:)
Municipality
forms local
LESA
committee
LESA expert input
Evaluate &
score
individual
eval. units
Data Collection
(assessment
mapping;SA;
aerial
photography;
Official Plans
crop ratings)
Define SA
factors
and weights
(agricultural
use;
fragmentation;)
Site A s ses sment
Define &
document
LE: SA ratio
(1:1)
Map all eval
units ' scores
for
the study area
Delermine &
document
t h r e s h o l d
score
for study area
Evaluate
map
individual m
units whic
are
above/belo
equal t
threshol
score
Data Collection
(LCC &
specialty
crop ratings)
Evaluate &
score
individual
eval. units
Define LE
factors and
weights(LCC &
spec.soils; PI)
자료 : Ontario Ministry of Agriculture, Food and Rural Affairs. 1997. p20의 그림을 재구성.
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(5) LESA의 장점과 한계
LESA는 USDA에서 개발한 LCC보다 개선된 농지적성평가방법이다. 우선
LESA의 장점을 살펴보면 ;
첫째 LESA는 농지적성을 종합적인 측면에서 평가하기 때문에 토지이용계획
에합리적인기초정보를제공할수있다. 즉종래의토양이나경사도등의물리
적 요소 중심적적성평가에서탈피하여주변의 토지이용상황이나 개발압력, 문
화적 요건, 정책방향 등을 종합적으로 포괄하고 있다.
둘째, LESA는지역별로정해진적성평가항목과항목별점수에의거하여평가
하기때문에비교적개인적인편차없이일관성있게지역내토지의농지적성을
평가할 수 있는 장점이 있다.
셋째, LESA는토양, 경사도등의기존의자료를기초로하고있기때문에기존
의 지식기반과의 연계성과 지속성을 가지고 있다.
넷째, LESA는 지방또는시정책 결정자들이건전한토지이용결정을 내릴수
있도록 지원해주는시스템으로서, 적성평가항목과 항목별점수및 가중치부여
등을 지역에서(지역위원회) 개발하므로 지역적 특성만이 아니라지역적 정책의
지와 목표 등을 반영할 수 있는 융통성있는 체계라 할 수 있다.
그러나LESA는LCC보다는객관적이고과학적인방법이긴하나, LE항목의점
수값과 SA 항목의점수값을결정하거나가중치를부여하는방법등에있어주관
적인요소가여전히큰비중을차지하고있다는문제가있다. 미국에서는이러한
주관성문제를해결하기위하여LESA위원회를 활용하거나전문가조사방법등
을 활용하고 있으나, 이를 위해서는 시간과 비용이 소요된다는 문제가 있다.
(6) LESA의 활용현황
1991년도미국에서LESA활용에대해조사한바에의하면 31개주, 212개지역
에서 LESA를 사용하고 있으며, 이 중에서 138개 지역에서 농지의 적성평가에
LESA를적용하고있는것으로나타났다. 현재 LESA는농지의적성평가외에산
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림지(FLESA : Forest Land Assessment and Site Assessment), 습지, 목장용지등
다양한용도에대한적성을평가하고지역을지정하는자료로활용되고있다.10)
일리노이주는 1980년 주정부 차원에서 농지보호정책을 만들면서 LESA를 주
정부와지방정부의농지평가수단으로활용하였다. 캘리포니아에서는주보전국
(State Department of Conservation)으로하여금 LESA 지침을마련토록하여지
방정부가농지전용허가를내줄때사용하도록하였고, 펜실바니아법은개발권을
매입할 때 LESA를 사용하도록 하였다.
LESA는 농지적성평가만이 아니라 산지적성평가방법으로도 사용되고 있다.
버몬트는 1988년 성장관리법(Growth Management Act, Act 2000)에서 보전 목
적의 농지와산지를 평가하는데 LESA를 사용하도록규정하였고, 산지 및 지역
적성평가(Forest Land Evaluation and Site Assessment : FLESA)를개발하여사
유림 중에서 국유림으로 포함시키는 산림지를 선정하는 수단으로 활용하였다.
오레곤에서도몇몇군에서 LESA를 개발하여최우량산림지, 우량산림지를지정
하는 기준으로 활용하였다.
LESA의적용사례중에서는주전체를대상으로LESA 결과에기초하여용도
지역을지정한하와이가종종대표적인사례로꼽히고있다. 하와이는 1983년부
터하와이전체에대해LESA를적용해서토지적성을평가하여용도지역을지정
하는기초로활용하였다. 하와이에서실시한 LESA사례를좀더구체적으로살펴
보면 다음과 같다.
하와이에서는 5개의 LE변수와 10개의 SA변수를 채택하여 LESA를 실시하였
다. LE 요소로는토지능력구분, 하와이에서중요한농지, 토양잠재력지수, 수정
스토리지수(modified storie index), 전반적인생산성평가치를사용하였다. 그리
고 SA 요소로는군 정책이나 계획과의 일치성여부, 관개수리시설이용가능성,
도시기반시설과의 접근성, 농업적 구조물, 주정부의 농지정책이나 계획과의 부
10) Steiner, F. R. 1994. A Decade with LESA: The Evolution of Land Evaluation and Site Assessment, Soil
and Water Conservation Society(U.S.). p16.
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합성, 농업시설에의접근성, 경제적인필지크기와위치, 지역과양립가능한농업
적용도, 배수처리시설의적정성, 인근의비농업적토지이용의영향을사용하였
다.
이러한 LE 요소중에서다른요인에비해생산성에더중요한영향을미치는
요소에는다른요소보다높은점수를부여하였는데, 하와이에서는 LE 점수가토
양도 단위와 일치하므로 하와이주 전체 토지에 대한 토지적성목록(LE Rated
Land Inventory)를만들었다. 그리고 SA 요소에대해서도 1-10까지의요소등급
을 매기고 난 후 각 요소에 대해 1-5까지의 가중치를 주고, 이를 가중평균하여
0-100까지의 SA 점수를 구하는 방법을 사용하였다.
하와이에서는이러한 LESA에의거하여우량농지(85-100), 중요농업지(68-84),
비중요농지(68 미만), 비농업지의 4개 범주로 구분하여 지정하였고, 또한 경사,
침식위험, 통근거리, 토양에기초하여주택지에대한적성평가를실시하여주택
개발의 제약정도에 따라 저급지, 중급지, 상급지로 등급을 구분하였다.11)
2. 캐나다
1) 개요
캐나다의토지적성분류방법은미국과비슷하다. 미국의토지능력등급을기초
로작성한캐나다토지능력등급(Canadian Land Inventory : CLI)이있고, 미국의
LESA와 비슷한 토지 및 지역적성평가(Land Evaluation and Area Review :
LEAR)가 있다.
캐나다에서는 1960년대 초반에 CLI를만들었고, 1990년대후반부터 미국의
LESA와 유사한 LEAR를개발하여 일부 지역의 토지이용계획 수립의 기초자료
11) Bowen, R. L. and Ferguson, C. A. 1994. "Hawaii' s LESA Experience in a changing Policy
Environment". A Decade with LESA: The Evolution of Land Evaluation and Site Assessment.
pp161-163.
110
로 사용해오고 있다.
2) 토지능력구분체계
1960년대초캐나다연방정부는주정부가농업개발프로그램을기획하는데도
움을 주고자, 주정부와 함께 농업개량및개발법(Agricultural Rehabilitation and
Development Act of 1961 : ARDA)에의거하여농지확장, 농지합병, 농지개량등
의 프로그램을마련하였는데, 이 과정에서 농업용에 대한 토지능력등급과다른
용도에 대한토지능력등급의필요성이제기되었다.12) 이에따라 1963년도에농
업개량및개발법에의거하여미국의농무성에서 개발한토지능력등급구분(Land
Capability Classification System)을기초로하여만들어졌다. CLI는토지능력에
대한종합적인조사자료를기초로지역, 주정부, 국가차원의광역적인계획수립
의 기초로 활용하기 위해 마련되었다고 할 수 있다.13)
캐나다의 CLI는미국 USDA방법을기초로하여만들어졌으나, USDA의구분
방법과달리농지, 산림, 야외여가활동, 야생동물(유제동물), 야생동물(물새)의 5
개범주로 구분하여 각각에 대해서 토양능력등급을 구분하였다.14) 농지에 대한
분류는농지능력등급(Soil Capability Classes for Agriculture : SCCA)으로서, 토
양구조, 토양침식, 비옥도(산출량), 미기후, 습도에 기초하여 농업생산의 제약정
도에따라 7등급으로구분하고제약의내용에따라 13개의세그룹(sub-classes)으
로 세분하였다.
(1) 농지능력등급15)
12) Environment Canada. 1978. The Canada Land Inventory: Objectives. Scopes and Organization. Ottawa:
Land Directorate.
13) CLI는 전국토의 25%(약 2,600,000km2 )인 사람이 정착해서 살고 있는 지역과 그 인접지역에 대해서
조사되어 있다.(Donald A. Davidson. p60.)
14) Canada Land Inventory는 Soil capability for Agriculture, Land Capability for Forestry, Land
Capability for Wildlife(Waterfowl), Land Capability for Wildlife(Ungulates), Land Capability for
Recreation로 구성되어있다.
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-Ⅰ등급 : 농산물생산에제약이전혀없는토지(토심이깊고, 배수가잘되고,
수분함량이 적정하며, 토양의 양분이 풍부한 곳.
-Ⅱ등급 : 재배작물의종류를약간제한하거나, 다소의토양 보전관리가필요
한토지(토심이깊고수분함량이적절, 제약의정도가크지않아경
작에크게어려움이없는토지, 적절한관리조치만이루어지면높은
생산성을 올릴 수 있는 토지)
-Ⅲ등급 : 재배작물의종류를다소심하게제한하거나특별보전관리가필요한
토지(2등급보다제약이 큰토지, 경작시기, 경작의 편이성, 식재, 수
확, 작물선정 중에 하나 이상의 제한이 주어지는 토지)
-Ⅳ등급 : 재배작물의 범위를 매우 제한하거나, 특별보전관리 대책이 필요한
토지, 또는이두가지조건이모두있는토지(경작시기, 경작의편
이성, 식재, 수확, 작물선정중에하나이상에심각한제한이있는토
지, 그러나이토양조건에적절한작물을 심었을때높은 생산성을
올릴 수 있는 토지)
- Ⅴ등급 : 다년생농작물을생산하는데심각한제약이있는토지, 그리고기계
영농, 잡초제거, 시비, 관개시설등의토지정지작업이가능한토지
(심각한제약조건으로지속적인연작물경작이어려운토지, 사료작
물 재배는 가능, 기계영농으로 생산성을 높일 수 있는 토지)
- Ⅵ등급 : 오직다년생작물만경작할수있는토지로서토지정지작업이어려
운토지(제약조건이심하여기계영농도어려운토지, 가축에게초지
를제공할수있는토지, 일조량이충분하지않아초지생육기간이
짧은 토지)
- Ⅶ등급 : 경작이나영구적인목축이불가능한토지(암석이많은토지, 습지)
- 유기 토양 : CLI구분에 포함시키지 않음
15) Environment Canada. Soil Capability for Agriculture : Land Directorate.
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한편농지능력등급세그룹(Soil Capability Subclasses for Agriculture)은미국
의USDA방법처럼세분류그룹은알파벳으로표기하며, 미국보다제약조건의범
위가 광범위하여 13개 유형의 제약조건이 있다.
- C : 불리한 기후조건(Adverse climate)
- D : 경작하기에불리한토양구조, 낮은수분침투성, 토심이낮은토지, 암반
(Undesirable Soils Structure and / or Low Permeability)
- E : 토양침식으로 경작이 어려운 토지, 협곡 도랑이 있는 토지(Erosion)
- F : 낮은 비옥도, 산성도나 알칼리도가 높은 토지 등(Low Fertility)
- I : 범람, 침수지(Inundation by Streams or Lakes)
- M : 함수량이 낮은 토지(Moisture Limitations)
- N : 염분 함량이 높은 토지(Salinity)
- P : 자갈 및 암석이 많은 토지(Stoniness)
- R : 암반이있는토지, 그러나암반이지하 3피트 이상의깊이에있는경우
제외(Consolidated Bedrock)
- S : 제약조건 D, F, M, N 중 한개또는그 이상을가진 토지(Combination
of Subclasses)
- T : 평지보다 농사짓기 어려운 경사지 및 굴곡지(Topography)
- W : 물이 스며 나오거나 인근 지역으로부터 지표수가 넘치는 지역(Excess
Water)
- X : 두 개 이상의 불리한 조건이 누적된 토양
(2) 산지능력구분체계16)
산지능력등급구분(Land Capability for Forestry)은상업적목재생산능력에따
16) Environment Canada. Land Capability for Forestry : Canada Land Inventory.
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라구분되었다. 여기서등급구분은 시비나관개등의생산성증대사업을하지
않은자연상태를기초로실시하였다. 상업적목재생산에가장적합한토지는 1등
급으로, 상업적 목재 생산이 어려운 토지는 7등급으로 구분하였다.
능력등급구분도는항공사진과현지답사를기초로작성하였으며, 지하토양, 지
표면토양, 토양깊이,습도, 비옥도, 지형, 기후, 식생에대한정보를기초로등급
구분을하였다. 그러나위치, 접근성, 시장접근성, 토지크기, 소유관계등은고려
하지 않았다.
- Ⅰ등급 : 상업적 목재 성장에 제약이 전혀 없는 토지
·토심이깊고, 수분침투성이높으며, 배수가적절히잘되며, 수분보유능력
(water-holding capacity)이높은토지, 극한기후지나건조지역이아닌곳
·에이커당 목재생산량이 연간 111 큐빅피트 이상인 지역
- 2등급 : 상업적 목재 성장에 약간의 제약이 있는 토지
· 토심이 깊고, 배수가 비교적 잘되는 지역, 수분 보유량이 높은 토지
·기후조건이다소나쁘고, 토양습도, 토심, 바옥도등이나무성장에다소나
쁜 지역
·에이커당 목재생산량이 연간 90에서 110 큐빅피트인 지역
- 3등급 : 상업적 목재생산에 다소의 제약이 있는 토지
·토심이다소얕고, 토양및배수수분보유등이다소부적정하고, 비옥도가
비교적 낮거나, 정기적으로 수분공급의 불균형이 발생하는 토지
·역기후(adverse climate), 낮은심도, 수분습도가너무높거나낮은토지, 때
때로 침수되는 토지
·에이커당 목재생산량이 연간 71-90 큐빅피트인 지역
- 4등급 : 상업적 목재생산에 비교적 제약이 심한 지역
·수분이과다하거나 과소한지역, 역기후, 토심이 얕은 토지, 탄산염이 과다
한 토지, 비옥도가 낮은 토지
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·에이커 당 목재생산량이 연간 51-70 큐빅피트인 지역
- 5등급 : 상업적 목재생산에 제약이 심한 지역
·바위암석이많은토지, 지질이거칠고배수가지나치게잘되거나잘안되는
토지, 수분 함량도가 낮고 비옥도가 낮은 토지
·에이커당 목재생산량이 연간 31-50 큐빅피트인 지역
- 6등급 : 상업적 목재생산에 제약이 심한 지역
·암반이 있어 토층이 얇은 토지, 수분과다 또는 수분 과소지역, 염분농도가
높은 토지, 비옥도가 낮고 침수 위험 및 바위가 많은 토지
·에이커당 목재생산량이 연간 11-30 큐빅피트인 지역
- 7등급 : 상업적인 목재성장을 저해하는 심각한 제약이 있는 토지
·토심이매우얕고, 염분함량이높으며정기적으로침수되거나매우건조한
토지
·에이커당 목재생산량이 연간 10 큐빅피트 이하인 지역
이러한능력등급구분은그제약요인의내용에따라다시 19개로세분된다. 이
는우선기후조건에서 4개로세분되고, 토양수분조건에서 4개, 수분흡수성과토
심에서 3개 기타 토양조건 8개 구분이다. 이를구체적으로 살펴보면 다음과같
다.
■기후조건 : 미기후가그지역의평균적인기후조건보다많이다를때그지
역의 역기후를 다음과 같이 등급수준별로 표시한다.
- A : 기후조건으로 인해 한발 또는 매우 건조할 때
- C : 한개이상의기후조건의조합, 또는한개또는둘이상의기후중어느
것이 더 중요한지를 결정할 수 없을 때
- 세분류 H : 낮은 기후, 매우 추운 기후
- U : 노출정도(exposure)
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■토양습도(Soil Moisture) : 상업적산림성장에제한이되는적정수준이하
의 습도 등을 구분한다.
- M : 토양습도부족
- W : 토양습도 과다
- X : 제약조건 M과 W가 너무긴밀하게 연결되어있어 분리해서도면화하기
어려울 때
- Z : 축축한유기토양과암반이너무긴밀하게연결되어있어분리해서도면화
하기 어려울 때
■ 투수성과 토심 깊이(rooting zone)
- D : 토양이 너무 압축되어있어 뿌리내리기 어려운 토양
- R : 암반으로 뿌리내리기 어려운 토양
- Y : 토심이 낮거나 너무 견고한 토양
■ 기타 토양 요소 :
- E : 활발히 침식되는 토양
- F : 낮은 비옥도
- I : 강이나 호수로부터 정기적으로 침수되는 토지
- K : 매년 동결되는 물질이 있는 토지
- N : 높은 탄산염 농도와 관련된 토양
- P : 산림밀도와 성장에 영향을 주는 바위가 많은 토양
- S : 여러 가지 토양조건이 조합되어 토양능력 등급을 낮추는 요인
(3) 여가활동토지능력등급17)
17) Environment Canada. Land Capability for Recreation : Canada Land Inventory.
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여가활동용지에대한토지능력등급(Land Capability for Recreation)은완전시
장조건하에서연간단위면적당수용한옥외여가활동의양과집중도에기초하
여 7개등급으로 구분한다. 여기서옥외활동량은 여가목적으로 사용되는 단위
면적당 방문일수로측정한다. 완전경쟁시장조건 은모든지역에 대한 접근성
과수요가동일하다는가정을기초로한것으로이것은인구집결지와관련된접
근성은 토지분류에고려하지않았다. 그리고집중적인이용인가산발적인이용
인가를구분하였는바, 집중적인이용은단위면적당이용하는사람수로구별하
고 산발적인 이용은 인당 이용면적이 비교적 넓은 이용행동을 말한다.
이와같은구분은캐나다내의정착지중에서자연관광자원의분포, 질과양에
대한믿을만한평가를제공하기위한것이다. 이것은일종의예비조사와같은것
으로항공사진, 현지답사, 이용가능한기록자료등을기초로작성되었으며, 도
시지역을제외한비도시지역을대상으로분류하였다. 이보고서에서는여가활동
토지능력등급 7개 등급을 4개 등급으로 축소한 내용을 기초로 서술한다.
- 제 1∼2등급 : 옥외여가활동의 수용능력이 높거나 매우 높은 토지
- 제 3 등급 : 옥외여가활동에대해비교적높은수용력을가지고있는토지
집약적또는비교적집약적인여가활동을수용할수있는능력이비교적큰토지
- 제4∼5등급 : 산발적으로 분산된 활동에 대한 비교적 낮은 수용력
- 제6∼7등급 : 단순히공공녹지를 제공하거나, 특화된활동에대해서만 활용
이 가능한 토지, 매우 산발적으로 이용행위만을 수용할 수 있는 토지
(4) 야생동물(물새)을 위한토지능력등급18)
야생동물은 저마다각자에게 충분한양과질의 먹이, 생존 성장 번식을 위한
공간이 필요하다. 이러한 수요를 충족시키기 위한 토지능력은 야생동물 종족
별·그룹별요구와야생등식물사회에영향을주는물과토지에의해결정된
다. 야생동물을위한토지분류시스템은일정한기준과과정에준하고있으며, 야
18) Environment Canada. Land Capability for Wildlife-Waterfowl : Canada Land Inventory.
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생동물을 위한 토지능력등급 지도(Land Capability for Wildlife-Waterfowl)는
1:250,000과 1,000,000 축척으로 다음과 같은 기준에 의해 작성되었다.
토지피복은야생동물에게중요한물리적특성을기초로동종단위로분류된
다.
등급의분류는 모토(母土), 토지속성, 토심, 습도, 비옥도, 토지형태, 기후대
등과같이야생동물이살아가는데적합한먹이와서식처의양과질에대한
정보를기초로이루어진다. 이와 같은구분은야생동물이 서식하는데적합
한 토지와 물의 자연상태를 기초로 작성되었다.
위치, 접근성, 소유권, 도시로부터의 거리, 그리고 토지의 현재 이용현황은
토지능력등급에서고려하지않는다. 토지에대한야생동물의현재서식처와
번식은추가적인정보로서만 이용된다. 과다혹은과소한 사냥압력은토지
능력을 제한하지 않기에 분류에서 제외시킨다.
이지도는야생동물(물새)이서식하는데적합한토지와물을생산하거나지원
할수있는물리적특성을기초로 11개토지등급으로나누고있다. 한편캐나다
토지조사국의야생동물(물새)을위한 1 : 1,000,000 축척의토지능력등급도는 11
등급으로 구분된 1:250,000 지도를 5등급으로 축소하여 일반화시킨 것이다.
- 1S, 2S, 3S, 3M등급 : 야생동물이 겨울을 나거나 이주해오는 중요한 토지
- 1, 2등급 : 야생동물의 번식활동에 대한 높은 수용력을 갖는 토지
- 3등급 : 야생동물 번식에 미미한 제한을 가진 토지
- 4등급 : 야생동물 번식에 약간의 제한이 있는 토지
- 5, 6, 7등급 : 야생동물 번식에 심각한 제약요소가 있는 토지
(5) 야생동물(영양)을 위한토지능력등급19)
야생동물은 저마다각자에게 충분한양과질의 먹이, 생존 성장 번식을 위한
공간이 필요하다. 이러한수요를 충족시키기위한토지능력은 야생동물 종족별
19) Environment Canada. Land Capability for Wildlife-Ungulates : Canada Land Inventory.
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그룹별 요구와 야생 등 식물 사회에 영향을 주는 물과 토지에 의해 결정된다.
야생동물을위한토지분류시스템은 일정한기준과과정에준하고있으며, 야
생동물을 위한 토지능력등급(Land Capability for Wildlife-Ungulates) 지도는
1:250,000과 1,000,000 축척으로 다음과 같은 기준에 의해 작성되었다.
토지피복은야생동물에게중요한물리적특성을기초로동종단위로써분류
된다.
등급의분류는 모토(母土), 토지속성, 토심, 습도, 비옥도, 토지형태, 기후대
등과같이야생동물이살아가는데적합한먹이와서식처의양과질에대한
정보를 기초로 이루어진다.
이와 같은 구분은 야생동물이 서식하는데 적합한 토지와 물의 자연상태를
기초로 작성되었다.
위치, 접근성, 소유권, 도시로부터의 거리, 그리고 토지의 현재 이용현황은
토지능력등급에서고려하지않는다. 토지에대한야생동물의현재서식처와
번식은추가적인정보로서만 이용된다. 과다혹은과소한 사냥압력은토지
능력을 제한하지 않기에 분류에서 제외시킨다.
캐나다 토지조사국의 야생동물을 위한 토지능력등급도(1 : 1,000,000 축척)는
1:250,00 지도를일반화시킨것이다. 이지도는야생동물(영양)이서식하는데적
합한토지와물을생산하거나지원할수있는물리적특성을기초로 10개토지등
급으로 나누고 있다.
1:250,000의 토지능력구분도를 1:1,000,000 지도로의일반화할때 10개토지등
급을 5개 등급으로 재조정하였다.
- 1W, 2W, 3W등급 : 야생동물이 겨울을 나는데 아주 적합한 토지
- 1, 2등급 : 야생동물의 번식활동에 대한 높은 수용력을 갖는 토지
- 3등급 : 야생동물 번식에 약간의 제한을 가진 토지
- 4, 5등급 : 야생동물 번식에 어느 정도 제한을 가진 토지
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- 6, 7등급 : 야생동물 번식에 중대한 제한을 미치는 토지
3) 장점과 한계
캐나다의토지능력등급(CLI)의장점과한계는미국의 LCC와거의같다. 단지
미국의 LCC에 비해 캐나다의 CLI는 농지만이 아니라 산림, 관광 등 용도별로
세분되어있다는 점이 장점이며, 제약조건도 LCC에 비해더 세분되어있다는장
점이 있다. 캐나다의 토지능력등급구분이 주는 시사점은 여가활동공간에 대한
능력등급을구분한점과, 야생동물의종류를구분하여보존등급을나눈점이다.
여가활동을위한토지능력등급을국가차원에서구분하는점은관광자원을국
가에서체계적으로관리하여관광지계획을수립하는데중요한수단이되며, 물
새를위한토지능력등급이나야생동물을위한토지능력등급도는야생동물을보
호하기위한기본정보를국가에서관리하고있다는점에서시사하는바가크다.
야생동물을 위한 토지능력등급도는 우리나라의 녹지자연도나 생태자연도와 비
슷한성격을 가지나, 우리나라의 생태자연도가 식생과야생동물을 모두 포괄하
고있어캐나다의구분체계보다포괄적이며, 기초도면의축적또한 1 : 25,000이
어서 캐나다의 토지능력등급도면 보다 상세정보를 담고 있다.
캐나다토지능력등급은대부분 1:250,000 지도에표시되어있어토지이용계획
의 기초로 활용하기 어렵다는 한계가 있다.
4) 토지 및 지역적성평가
캐나다에서는 1990년대후반부터미국의 LESA와유사한토지및지역적성평
가(Land Evaluation and Area Review : LEAR) 방법을개발하였다. 캐나다온타
리오주에서는농업식량부(Ministry of Agriculture, Food and Rural Affairs)에서
LEAR를 개발하여농지보전을 위한 기본수단으로활용하도록 지자체를 독려하
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고 있다. LEAR의 직접적인 법적 근거는 아직 마련되지 않았으나, Provincial
Policy Statements(1996)에서지방정부로하여금장기적으로보전해야할농지를
파악하도록 한 규정을 LEAR를 사용하도록 독려하는 기초로 활용하고 있다.
미국과달리캐나다에서는이제 LEAR를시작하는단계여서실제로 LEAR를
적용한 예는 오타와시(1997)와 스톨먼트·던다스·글렌개리연합郡(United
Counties of Stormont, Dundas and Glengarry : SDG연합郡, 2001) 두군데밖에
없다. 오타와시는 1997년도에LEAR를이용하여토지적성평가를하고이를기초
로 오타와시 기본계획(Official Plan)을수립하였으며, SDG연합에서는 2001년 8
월에 이 지역 LEAR를 작성하여 군기본계획수립에 사용하도록 하였다.20)
LEAR의내용과방법론은 LESA와유사하므로 LEAR에대한별도서술은생
략하고, LEAR을 직접 적용한 SDG연합郡의 LEAR 내용을 소개하고자 한다.
(1) SDG 연합郡의 LEAR 적용사례21)
LEAR 개발배경
SDG 연합郡은군지역의 65%가농지로구성된농업지역으로오타와시와몬트
리올에인접해있어끊임없이개발압력을받는지역이다. 따라서최근개발압력
으로인한용도간경합문제를조정하고, 농지를보존하기위하여 LEAR를개발
하였다.
이 LEAR결과에 따라 2002년부터 적용될 최초의 군전체에 대한 군기본계획
(Official Plan)을수립중에있다. 군기본계획은향후 20년간 SDG 연합郡과 郡
의 지방정부들의 정책 우선순위를 제시하게 된다. 이 계획은 군지역 내의 우량
농지를파악하고보전하는중요기준이될것이므로, LEAR는이러한군계획수
20) Ottawa-Carleton. 1997. 전게서. ; Agriculture, Food and Rural Affairs. 2001.
21) Jarvis, I. E. and McTavish, G. J. 2001. United Counties of Stormont, Dundas & Glengarry
Agricultural Land Evaluation and Area Review(ALEAR). Ontario Agriculture, Food and Rural
Affairs.
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립을 지원하기 위하여 개발된 것이다.
통상적으로우량농지는농지능력등급(Canada Land Inventory)에기초하여지
방계획에보전지역으로지정되어왔다. 그로인해지방정부별로 1등급부터 3등
급까지의광범위한농지가우량농지로지정되어많은비판을받아왔다. 이방법
에대한비판중의하나가장기적인농업용지잠재력에영향을주는사회·경제
적요소를고려하지않았다는점이었다. 장래의농업적잠재력에영향을주는사
회경제적요소는지역마다다르지만, 일반적으로기존의토지이용, 주변의토지
이용, 토지개발에대한투자, 이질적인토지이용의근접성, 필지규모의세분화정
도, 토지소유 분포 등이 여기에 포함된다.
우량농지를 보존하고자하는 것은 연방, 주, 지방정부 모두의 목표이므로,22)
SDG 연합郡과 온타리오 주정부 농업식량부(Ontario Ministry of Agriculture,
Food and Rural Affairs), 연방정부 농업식량부(Agriculture and Agri-Food
Canada)가 공동으로 LEAR 개발작업에 참여하였다.
방법
■ LEAR 자문위원회 구성
LEAR위원회는사회경제적 중요 사항을선택하고지역사회에서중요하게추
진해야할우선순위높은정책을결정한다. LEAR 위원회는연방정부농업식량부
와온타리오주정부농업식량부에서파견나온공무원과군정부공무원, SDG 연
합郡위원회위원, 지방정부대표, SDG 연합郡도시계획전문가의 8명으로구성하
였다.
■ 생물물리학적 토지평가
토지평가 LE는농지능력등급을기초로하였고, 소유권경계를분석의기초단
22) 온타리오의 州토지정책은 군기본계획에 보존할 우량농업지역을 지정하여 보존하도록 규정하고 있
다.
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위로하였다. 소유권경계단위가가장적합하다. 소유권의경계를명확하게파
악하기 위하여 지적도상의 필지경계와 재산세 과세도면을 기초로 하여 자료를
구축하였다. 토양능력정보는특정토양능력등급에속해있는필지비율에기초하
여점수를부여하였고, 점수는최고토양능력등급은 10점, 가장낮은등급은 0점
을 부여하였다.
<표 5-4> 토양능력등급별점수
등 급 구 분 점 수
1-2등급 10점
3 등급 8점
4 등급 5점
5 등급 3점
6 등급 2점
7 등급 0점
유기토양* 0점
* 유기토양이란 토양에 30%이상의 유기물질을 함유하고있는 토양을 말한다.
토지의 LE값은 다음의 공식에 의해 구하였다.
LE값=(토양능력등급 점수× 토지면적비율)/ 100
<표 5-5> LE값산정예
토지능력등급 각 등급내 토지면적비율 토지능력등급별 점수 폴리곤 LE값
1-2등급 35 10 3.5
3등급 16 8 1.28
4등급 24 5 1.2
5등급 14 3 0.42
6등급 0 2 0
7등급, 유기토양 11 0 0
계 100% LE값=6.40
■ 지역성 평가(Area Review)
지역적성평가는사회경제적변수를기초로평가한다. SDG郡에서는, 농업용으
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로이용되는토지비율, 농업용으로이용되는주변지역비율, 도시용지근접도, 필
지규모세분화, 수리시설투자를AR변수로사용하였다. 여기서주변지역의범위
는필지경계로부터 1㎞이내를주변지역으로보고, 1㎞이내지역에있는토지이
용을조사하고, 도시용지근접도는고속도로인터체인지와촌락경계, 마을경계를
기준으로하여 400m이내지역과 400m 이상떨어진지역으로구분하여각각점수
를 부여하였다.
<표 5-6> 도시용지근접도에대한점수
구 분 점 수
고속도로인터체인지로부터 400m 이상 떨어진 지역 10
고속도로인터체인지로부터 400m 이내 지역 5
마을경계로부터 400m 이상 떨어진 지역 10
마을경계로부터 400m 이내 지역 5
촌락경계로부터 400m 이상 떨어진 지역 10
촌락경계로부터 400m 이내 떨어진 지역 5
<표 5-7> 주변지역토지이용에대한점수
구 분 점 수
농업용도가 75 - 100% 10
농업용도가 50 - 74% 8
농업용도가 25 - 49% 6
농업용도가 0- 25% 4
<표 5-8> AR항목별가중치부여
항목구분 상대적 가중치
토지이용 3
주변지역 토지이용 3
필지세분화 3
도시용도 근접도 2
수리관개시설 1
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LEAR위원회에서각항목별가중치를결정하여항목별점수를구하고이를합
하여 종합적인 AR값을 구하였다.
■ LEAR 평가
LEAR 위원회에서 LE : AR 비율을 50 : 50으로결정하고각 LE 값과 AR값에
곱해주어 최종적인 LEAR값을 구하였다.
LEAR값=(LE×LE 가중치) + (AR× AR 가중치)
LEAR값을도출한후 LEAR 위원회에서우량농지로보존해야할적성값의임
계치를 결정하였다. 적성값이 80이상인토지는 장기적인 보전 농지로지정하도
록결정하여 80-120사이의토지는농지로보존하고, 80이하의토지는도시용지로
개발하도록 결정하였다. 결정된 사항은 군계획 담당부서로 이관되었는데, 토지
적성값이 80을넘더라도지역면적을고려하여보전대상지역을지정하도록단서
조항을붙여서이관하였다. 즉지역면적이 250에이커이상의농업지역은보존지
역으로 하고 250에이커 미만 지역은 보전대상지역에서 제외하도록 하였다.
■ 적용 시사점
LEAR을직접적용하여우량농지를파악하고, 이를군기본계획에반영하도록
한 SDG郡의사례는 LEAR을토지이용계획의정보기반으로사용한고무적인사
례로서높이평가할수있다. 그러나적성평가기초항목조사를 SDG郡지역내에
한정하여인근지역간의상호작용이나외부로부터오는압력을극히지엽적으로
다룬한계가있고또항목별가중치나점수값설정을모두 LEAR위원회에서주
관적으로 결정하였다는 한계가 있다.
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3. 일본
1) 토지적성평가연구의 개관
일본에서토지적성평가(토지분급)에대한연구는제2차세계대전이후부터시
작하였는데, 그목적에따라여러가지평가가시도되었다.23) 토지적성평가가토
지이용계획의전제로서인식되기시작한것도바로제2차대전직후의긴급개척
기이며, 당시의 농지조성에 적용된 개척적지기준(開拓適地基準)에서 비롯한다.
그러나 토지분급이라는 용어는 1964년 농림수산기술회의의 『새로운 농촌계획
을 위한 토지이용구분의 수순과 방법』에서 처음 사용되었다.
일본에서 토지분급에 관한 연구는 다양한 분야에서 다양한 분급목적에 따라
각각의 분급연구가이루어져왔으나, 여기에서는연구목적에 맞게 주로 농촌토
지이용계획에관한분급연구를중심으로하여다음의몇가지주요관점에서검
토하기로 한다.24)
첫째, 분급목적과분급단위의관점에서보면시대적인상황에따라서각각그
특징을 갖고 있으나, 초기의 농림수산기술회의에 의한 토지이용구분의 절차와
방법에서는농지개발이라는사회적요청에따라주로경지·초지·임지로서자
연입지단위를사용하여토지이용성평가를행하고있다. 그러나여기서는도시
화·산업화에의한도시적토지이용수요가증대하고그에따라발생하는혼주화
(混住化)지역에있어서의농업적토지이용과도시적토지이용의조정시점(視點)
23) 당시 시도된 일본의 초기 분급연구로는 경지·초지·임지의 토지이용경합문제, 개척적지선정 등을
위한 농림성 개척국(開拓局)의 토지분급, 임지로서 토지이용가능성을 판정하기 위한 토지분급, 소작
료 산정을 위한 토지평가방법, 논 토양의 생산가능성에 의한 토지분급, 토지분류에 의한 농지평가와
토지이용계획을 위한 농업토지평가, 경제적 토지분급 등이 있다. 경희대학교 국토종합개발연구소.
1971. 「토지이용론 — 토지이용구분의 방법」. pp64∼85.
24) 일본에서의 토지분급 연구의 역사적 변천에 대해서는 본 연구의 제2장(토지적성평가방법의 이론적
고찰)에서 이미 다루었기때문에, 여기서는 일본에서의종전토지분급연구의 성과와 과제를몇 가지
관점에서 소개하기로 한다. 이에 대해서는 黃漢喆. 1993.「4地目型筆地分級システムの開發に關する
硏究」. 東京農工大學大學院 博士學位論文. pp11∼14을 참고하였다.
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은 거의 고려되어 있지 않다.
1970년대후반부터는농업적토지이용과비농업적토지이용의경합이훨씬강
해져 도시화 영향에 수반하는 우량농지의 잠식이 도시근교 농촌의 사회문제로
나타났다. 이무렵부터집락·메시(mesh)·용지단위등을분급단위로하여주
로 농업적·도시적 지구분급 또는 농용지·집락용지 분급을 토지이용계획조정
을위한토지분급으로정리하였으며 1980년대중반에는자연입지단위의생태학
적 토지평가도 등장하였다.
둘째, 분급항목에대해서는토지분급으로서 지금까지주된위치를점하고있
던지구분급, 용지분급은모두혼주화지역의토지이용조정문제에중점을두었기
때문에, 농업적 지구분급과 도시적 지구분급, 농용지분급과 취락용지분급이 주
요한분급항목이었다. 그러나이들은특정지역혹은그시대상황에있어서그자
체의의미를 지니고있지만, 변하고있는현대사회의 다양한토지이용수요에는
반드시 대처할 수 있는 것이라고 하기는 어렵다.
최근, 자연환경·생태계보전등에관한관심이전세계적으로점점증대해오
고 있는 바, 그와 같은 상황 하에서 녹지학·조경학 등의 분야에서 자연입지적
토지분급이 이루어지고있다. 그러나 이들 연구는주로광역토지이용으로서 토
지이용조정 목적의 토지분급으로는 위치가 부여되어 있지 않다.
셋째, 평가수법상의관점에서 보면, 토지분급의초기에는채점법(배점법) 혹
은 분급요인 한가지에 관한 등급식 등의 경험적 판단에 의한 방법이 취해지고
있었다. 초기의 채점법 등은 평가자의 주관적·경험적 판단이기 때문에 신뢰
성·정도(精度) 상의문제가있고, 또분급요인이많아짐에따른데이터처리, 분
급과정 등의 수작업이 곤란해지는 등의 문제점이 있다.
그후컴퓨터의발달로인하여다변량해석법등의통계적수법이도입되었는
데, 지구분급으로는주성분분석법과계층과정분석법(AHP : Analytic Hierarchy
Process) 등이 있고 용지분급으로는 주로 수량화이론 등이 있다.
넷째, 분급요인의선정에있어서는토지분급에서특정의분급항목·목적에적
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합한 요인은 무엇인가, 또 어느 정도의 요인 체계가 적합한가, 요인간의 동질
성·상관성등이미치는영향및처리방법은무엇인가등에대해서는앞으로의
과제로 남겨져 있다.
다섯째, 분급결과종합화과정의문제이다. 지구분급에서는특성을중합(重合)
하여유형을 구분하고, 용지분급에서는등순위 등가치가설에 근거해분급결과
의평가치를직접비교하여우선하는용지이용의종류를판정한다. 그러나관점
이다른평가를획일적으로비교하는것은문제가있으므로, 주민참여절차를통
해 주민 판단을 종합하는 과정을 마련할 필요가 있다.
끝으로, 법적 특수지역 등(문화재보호대상지구, 방재상의 특수지구, 학교 등)
의 처리방법, 분급결과의 도화(圖化)기술, 시스템 지원 프로그램의 정비·개발
등의 과제도 남아 있다.
2) 토지분류와 토지적성평가
(1) 1970년대의토지적성평가
일본의 토지분급 평가수법은미간지(未墾地)에서농용지를조성할 때적지를
선정하는기술에서부터발달했기때문에, 농림지를대상으로한것은 토지분류
→분급평가→토지이용계획구분 으로체계화되어있다.25) 그러나도시적토지이
용을 대상으로 한 것에 대해서는 도시가 급속도로 확대되었기 때문에 아직 그
수법이 확립되어 있지 않고, 현재 체계화가 검토되고 있는 단계이다.
1961년 농림통계조사부에서는 농림통계에 의한 농업지역의 구분과 경제지역
의구분을실시하여, 도시근교, 평지농촌, 농산촌, 산촌등의 4개지대(地帶)로구
분하였다. 여기서경제지대의구분은다음의 3개통계지표를이용한것으로전국
에 152개소의 농업지역과 445개의 경제지대를 구분 설정한 바 있다.
ⅰ) 경지율과 임야율
25) 國土用語廣報硏究會 編. 1992. 「改訂 國土用語辭典」. 東京 : ぎょうせい.
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ⅱ) 농업, 임업, 어업 등과 제2차 및 제3차 산업의 취업 인구비
ⅲ) 농가율과 전업농에 의하여 분류
<표 5-9> 일본의토지분류기준과경제지대의성격
경제지대
구 분 분류기준(시정촌 단위) 기타 성격
도시근교
2차산업 취업인구율 : 20% 이상
광공업인구율 : 50% 이상
농가율 : 30% 이하
도시근교에서농업이상·공업에침식되고, 분
해와 겸업화가 진행되어가고 있는 지역, 전업
농가의경영은고도로집약화되고더욱도시와
근교지대는지리적으로분리되지않으므로합
쳐서 취급
평지농촌
경지율 : 30% 이상
임야율 : 50% 이하
전업농가율 : 40% 이상
전업농가율이 높고 생산력 또한 높은 지역
농업외산업이미발달하여지방적노동시장이
좁은 지역
농 산 촌
경지율 : 10% 이상, 30% 이하
임야율 50% 이상, 80% 이하
전업농가율 40% 이상
임업겸농가율 : 50% 이상
농업을주로하고있으나생산력이낮고임업의
의존도가 높은 지역
산 촌
경지율 10% 이하
임야율 80% 이상
임업겸업농가율 10% 이상
주민의 과반수가임업또는이에부수되는사
업에 의존하며 농업을 부업으로 삼는 지역
자료 : 朝倉편집위원회편. 1969. 응용지리학. (건설부. 1972. 수도권지역토지분류조사. pp34-35.
재인용)
참고로, 일본에서는농업진흥지역제도와농지전용허가제도를상호보완적으로
운용하여우량농지를확보하는구조를취하고있다. 농업진흥지역제도는집단성
이있고생산력이높은우량농지를확보·보전하기위해농업이외의토지이용과
의조정을도모하면서농용지등으로이용하여야할토지를농용지구역으로지
정하여농지전용을금지하고있다. 그리고농지전용허가제도는농지전용허가기
준에따라우량성이적은농지부터전용을허가하는체계를취하고있다. 즉, 농
지전용허가는농지의우량성및위치에관한입지기준과주변농업에대한영향
등의 일반기준으로 결정되고 있다.
한편, 일본국토청에서는토지이용계획이개별법추인적이고중복지역이많아
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토지이용의조정에유효하지않다는문제의식에기초하여토지이용계획이원래
의상위계획으로서의성격을갖게하기위한수단의하나로서토지분급, 즉토지
적성평가수법을 검토하게 되었다. 즉 토지적성평가는토지이용계획에 있어 각
종 토지이용종류간의 우선순위를 결정하고 최적의 토지이용을 선택할 수 있는
기초자료로서 그 도입방안이 수 차례에 걸쳐서 검토되어 왔다.
특히 1974년국토이용계획법의시행전후에토지적성평가를비롯한토지이용
의 조정에 관한연구가 많이 이루어졌다. 이러한 성과를 기반으로 하여 국토청
토지국이토지적성평가에관한안내서(「토지이용분급의기본적사고방식에대
하여(안)」)을발표하였다. 이안내서는토지적성평가용도를 5개로구분하고있
다. 즉 현재의 토지이용을 보전하기 위한 「토지이용현황평가분급」, 토지이용
전환의 가능성을 제시하는 「택지개발분급」, 「농지개발분급」, 토지이용 및
이용전환에있어서재해방지나자연환경보전의관점에서배려할필요가있는
「국토보전분급」, 「자연보호분급」의 5종으로구성되어있다. 이중「토지이
용현황평가분급」은 다시 「농지이용분급」과 「임지이용분급」으로 나누어져
있다.26) 이러한 안내서에 기초하여 전국에서 많은 토지적성평가도가 작성되었
고, 「국토이용및계획법」에의한 토지이용기본계획 의참고자료가되었다. 그
러나토지이용기본계획을수립하거나개정할때에토지적성평가내용이기초자
료로 활용되지는 않았다.
토지적성평가 내용이 토지이용기본계획에 활용되지 않은 이유는 「국토이용
및계획법」 상의 제약요인과 토지적성평가의 기술적인 문제점에 기인한다.
「국토이용및계획법」상의 토지이용기본계획은 국가기관 위임사무로서 개별법
에서관리하도록되어있다. 따라서개별적인개발사안마다개별법조정절차에
위임되어있어토지적성평가결과가활용될여지가없었다. 그리고기술적인문
제로는토지적성평가의기본단위를메쉬로함으로써토지적성평가시사회적요
인이나지역적요인을메쉬단위로변환할때정보의구체성이상실되고자연적
26) 水口俊典. 전게서.
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조건의 속지성이 상실되는 문제가 발생하였다.
(2) 백지지역에대한토지적성평가
비교적최근에일본국토청에서는토지이용규제가상대적으로느슨한백지지
역(「소위 백지지역」)에 산업폐기물처리시설, 골프장 등이 무계획적으로 입지
하는등난개발의위험이발생하자, 백지지역의장래토지이용상을제시하는토
지이용계획의 충실화를 위하여 토지(적성)평가지침을 작성한 바 있다.27)
이른바백지지역에대한토지평가지침은첫째, 백지지역에대한토지이용평가
작업을제시하여각도도부현및시정촌에서토지이용평가작업을원활하게실시
하도록지원하고, 둘째각도도부현및시정촌이이지침에제시된토지이용평가
수법을기본으로하여지역실정에맞게종합적이고객관적인토지이용평가수법
을 독자적으로책정하도록 함으로써, 소위 백지지역뿐아니라 지역전체의토지
이용계획의 충실을 도모하고 합리적인 토지이용을 유도하는데 그 목적을 두고
있다.(<그림 5-3> 참조 )
이평가에서는지역환경의유지보전의관점에서현황의토지이용이갖는기능
을 평가하기 위해 토지보전기능·수자원보전기능·생태계보전기능·경관보전
기능의네가지기능에의한기능별평가를행하고있는데, 그평가의흐름도는
<그림 5-4>에 제시한 바와 같다.
27) 國土廳 土地局. 1997. 「秩序ある土地利用と地域環境の維持保全を目的とした ; 綜合的な土地利用
評價マニュアル」.
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<그림 5-3> 개별규제법체계하의소위백지지역
※ 일본의 소위 백지지역이란
개별규제법의
규제가 강함
개별규제법의
규제가 느슨함
소위 백지지역
시가화구역
시가화조정구역
농용지구역
보안림
국유림
특별지역 등
左記의 구역을 제외한 구역
未센비키 도시계획의 용도구역 외
農業振興지역의 農用地구역 외
민유림
자연공원 보통지역
자료 : 國土廳 土地局 土地利用調整課. 1996. 綜合的な土地利用評價及び土地利用指針の作成に
關する調査硏究について. 「國土ジャ ナル」 No. 97.
<그림 5-4> 백지지역에대한기능별토지이용평가의흐름도
기능별토지이용평가
기능평가에 의한 등급 구분
● 기능평가 1
토지보전기능
1
2
3
평가대상지역의 적출 ● 기능평가 2 종합평가
● 백지의 적출
토지이용기본계획의
5지역 중에서 개별
법의 규제가 느슨한
지역을 적출
수자원보전기능
1
2
3
● 기능평가 3 종 합 화
생태계보전기능
1
2
3
● 기능평가 4
경관보전기능
1
2
3
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<표 5- 10> 지역환경보전기능별토지이용평가와평가항목
구 분 내 용 평 가 항 목
1. 토지보전
기능평가
지형, 지질, 토양등, 토지를형성하
는기본적인요소에서본지반의안
전성 등의 보전기능평가
토사재해위험성에의한평가—경사각,
표층지질
수해위험성에 의한 평가 — 지형분류
2.수자원보
전기능평
가
지형과 지질, 토양, 식생 등의 토지
조건과깊은관계를갖는, 주로토양
이지닌저수침수성등에의한기능
평가. 단, 수문, 기상자료는 사용치
않음
지하수의함양·우수의보수성—삼림
의 기능, 경작지
토양의 저수·투수기능에 의한 평가 —
경작지의 토양분류, 경작지의 차층(次
層)의 토성
3.생태계보
전
기능평가
식물생태계에 추가하여 그 지역에
서식하는곤충, 동물등, 생물서식활
동까지 포함한 생태계의 보전성에
의한기능평가. 주로지역환경레벨
의 생태계보전기능의 평가를 행함
식생의 자연성 — 식생자연도
생태계의자연성 —특정식물군락, 학술
상중요한양서류·파충류·곤충류등의
서식역, 대형포유류의 서식역
4.경관보전
기능평가
자연적 토지이용의 결과에 의해 구
성되는 자연경관의 보전기능평가
자연지형에 의한 평가 — 자연경관자원
식물경관의 고유성 — 향토경관을 대표
하는 특정식물군락
식생의자연성—식생자연도植性自然度
상기 <표 5-10>에 제시된 평가항목별 기준을 보면 다음과 같다.
토지보전기능의 평가기준
- 토사재해위험성의 평가(평가항목 : 경사각, 표층지질)
평가구분 경사구분도에 의한 구분 지형분류도에 의한 구분
Ⅰ 30˚ 이상 및 崖錐 급사면, 麓초
Ⅱ 20˚ ∼ 30˚ 일반사면
Ⅲ 15˚ ∼ 20˚ 일반사면
Ⅳ 15˚ 미만 低地, 기타 완사면, 臺地, 段丘
평가구분 표층지질에 의한 구분
Ⅰ 황폐의 위험성이 高位인 지질
Ⅱ 황폐의 위험성이 中位인 지질
Ⅲ 황폐의 위험성이 低位인 지질
- 수해위험성의 평가(평가항목 : 지형분류)
평가구분 지형에 의한 분류
Ⅰ 위험성이 높은 지형(河原, 舊河道, 干瀉, 매립지)
Ⅱ 위험성이비교적높은지형(삼각주, 砂浜, 扇狀地, 나지·露岩地,麓초面 및 崖錐, 崖)
Ⅲ 기타의 지형
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② 수자원보전기능
- 지하수함양·우수보수성의 평가(평가항목 : 삼림의 기능, 경작지)
평가구분 삼림기능·경작지에 의한 분류
Ⅰ 수원함양기능삼림지역
Ⅱ 기타의 삼림지역
Ⅲ 삼림이외의 지역으로서 경작지
Ⅳ 삼림 이외의 지역으로서 경작지 이외
- 토양의저수·투수기능의평가(평가항목 : 경작지의토양분류, 次層의土性)
평가구분 토양분류
Ⅰ 갈색삼림토양, 濕性갈색삼림토양, 검고거칠어부서지기쉬운흙(黑ボク土)
Ⅱ 弱건성갈색삼림토양, 低地토양, 弱건성黑ボク土, 화산분출물未熟土
Ⅲ 泥炭토양, グライ토양, 미숙토(岩초土), 적황색토양, ポトゾル토양
- 경작지 차층토성의 평가구분
평가구분 차층의 토성
Ⅰ 砂質, 礫質, 壤質
Ⅱ 粘質, 强粘質
③ 생태계보전기능
- 식생의 자연성의 평가(평가항목 : 식생자연도)
평가구분 식생자연도
Ⅰ 식생자연도 7∼10 자연초원(10), 자연림(9), 2차림(7∼8)
Ⅱ 식생자연도 6 植林地
Ⅲ 식생자연도 2∼5 2차초원(4∼5), 樹園地(3), 경작지(2)
Ⅳ 식생자연도 1∼2 綠이 많은 주택지(2), 시가지·기타(1)
- 생태계의자연성의평가(평가항목 : 특정식물군락의분포, 학술상중요한양
서류·파충류·곤충류 등의 서식역, 대형포유류의 서식역)
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- (예시) 특정식물군락 분포의 평가구분
평가구분 특정식물군락 분포도에서의 구분과 선정기준
Ⅰ
A 原生林 또는 그 부근의 자연림
B 국내 약간의 지역에 분포하나, 극히 희소한 식생군락 또는 개체군
C
비교적보통으로발견되는것이더라도, 南限, 北限, 격리분포등분포한계
가 되는 産地에서 발견되는 식물군락 또는 개체군
D
砂丘, 斷崖地, 沼地, 호소, 하천, 습지, 고산, 석탄암지등의특수한입지에
특유한 식물군락 또는 개체군으로서, 그 군락의 특징이 전형적인 것
E
향토경관을대표하는식물군락으로서, 특히그군락의특징이전형적인것.
예 : 무사시노(武藏野)의 잡목림, 社寺林 등)
Ⅰ
F
과거에 인공적으로 식재된 것이 분명한 삼림이더라도, 장기에 걸쳐 벌채
등의 손이 닿지 않은 것
G
남획기타 인위적 영향에의해당해 도도부현 내에서 극단적으로 적어질
우려가 있는 식물군락 또는 개체군
H 기타, 학술상 중요한 식물군락 또는 개체군
④ 경관보전기능
- 자연지형의 평가(평가항목 : 자연경관자원)
평가구분 자연환경정보도에 기재되어 있는 자연경관자원
Ⅰ 화산, 단애, 특징적인능선, 단애·암벽, 카르스트지형, 종유동, 협곡,계곡, 단구, 용, 호소, 사주, 사구, 해식애 등
- 식물경관의고유성의평가(평가항목 : 향토경관을대표하는특정식물군락)
평가구분 향토경관을 대표하는 특정식물군락
Ⅰ 향토경관을대표하는식물군락으로서, 특히그군락의특징이전형
적인 것(무사시노의 잡목림, 社寺林 등)
- 식생의 자연성에 의한 보충평가(평가항목 : 식생의 樣態)
평가구분 식생의 종류
Ⅰ 자연식생, 代償식생(단, 노방잡초군락은 제외), 河邊·습원· 沼·砂丘식생
Ⅱ 植林地
Ⅲ 경작지식생(단, 휴경畓, 휴경田 잡초군락은 제외)
Ⅳ 기타의 식생
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<그림 5-5> 도도부현이행하는기능평가와종합화의흐름
기능별 분급평가
경관보전기능
생태계보전기능
수자원보전기능
토지보전기능
평 가 1 평 가 2 평 가 3
각 도도부현
독자의 방침
● 독자적으로 각 기능에서 중시하는 기능의 평가
결과
● 독자적으로 지역환경의 유지보전을 도모하는 구
역 등
각 기능평가의 종합화
작업 1 Ⅰ등급지역 추출
● 각 기능평가결과의 어느 것인가 하나라도 평가 1이 있는 지역을 종합평가의 Ⅰ등급지역으로 한다
종합평가 Ⅰ등급
토지보전기능
평 가 1 or
수자원보전기능
평 가 1 or
생태계보전기능
평 가 1 or
경관보전기능
평 가 1
작업 2 Ⅲ등급지역 추출
● 각 기능평가결과의 전체가 평가 3인 지역을 종합평가의 Ⅰ등급으로 한다
종합평가 Ⅲ등급
토지보전기능
평 가 3 &
수자원보전기능
평 가 3 &
생태계보전기능
평 가 3 &
경관보전기능
평 가 3
작업 3 Ⅱ등급지역 추출
● 상기에서 추출된 Ⅰ등급, Ⅲ등급 이외의 지역을 종합평가의 Ⅱ등급으로 한다
대상 시정촌에 대하여 기능별분급평가와 종합평가의 결과를 정보제공
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끝으로, 각기능평가의종합화에있어서각등급을결정하는순서는가장평가
가높은Ⅰ등급지역과가장낮은Ⅲ등급지역을각각먼저결정하고나서나머
지 지역을 Ⅱ등급 지역으로 한다.
Ⅰ등급지역 : 모든 기능평가결과가 평가 1인 지역
Ⅱ등급지역 : Ⅰ등급과 Ⅲ등급 이외의 지역
Ⅲ등급지역 : 모든 기능평가결과가 평가 3인 지역
<그림 5-5>은이상의백지지역에대한기능별분급평가에서도도부현이행하
는 기능평가와 각 기능평가의 종합화의 흐름을 도시한 것이다.
4. 외국 토지적성평가방법의 정책적 시사점
지금까지검토한외국의토지적성평가법중미국의토지적성평가방법과우리
나라의 토양도에의한토지적성등급을중심으로그특징을비교하고시사점을
서술하고자 한다. 우선 미국의 토지능력등급과 비교해보면, 우리나라의 토지적
성등급은미국의토지능력등급구분을기초로한것이어서, 이양자는비슷한장
점과한계를가지는것으로볼수있다. 공통적인장점은몇개의등급으로구분
되어있어이해하기가쉽고간편하다는장점이있고, 작물이자랄수있는토지
와자라지못하는토지에대한일반적인목적의구분을하고있어범용적이라는
점이다.
그러나서로의장점과단점에대한평가가엇갈릴수있는부분도있다. 미국
의 토지능력등급구분은 객관적인 수치가 아닌 정성적인 기준으로 되어있으나,
우리나라의토지적성등급은미국보다는객관적인수치기준을많이사용하고있
다. 이에따라미국토지능력등급의정성적인기준은지역특성에맞게주관적으
로 판단하여조정하기쉬운 융통성이있다는것을장점으로지적할수있는반
면, 우리나라의토지적성등급의 구분기준은비교적 객관적인 수치를많이활용
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하고있다는점에서구분기준의주관적모호성문제를줄일수있다는점을장점
으로 지적할 수도 있다. 따라서 각 방법의 장점은 서로의 단점으로, 각 방법의
단점은 서로의 장점으로 서술될 수도 있다.
한편두가지모두다음과같은한계를가지고있다. 농업의생산성에초점을
맞추어구분함으로써, 기초로하고있는지표가물리적요소에국한되어있다. 따
라서적성구분에있어물리적요소이외의인문·사회·경제적요소를고려하지
않기 때문에 계획가에게 필요한 종합적인 기초정보를 제공하지 못하는 한계가
있다. 또한상이한제약조건간의상호작용을고려하기어렵다는한계를가지고
있어서, 다른조건과의상호작용에따라다른효과를나타낼수있는부분을고
려할수없다는단점이있다. 뿐만아니라구분등급이몇가지의범주에불과한
개략적인구분이어서필지간의상대적인장점을비교하는데에는사용하기어렵
다는 한계가 있다.
그다음미국의토지및지역적성평가(LESA)법의장점과그의시사점을보면,
LESA는다음과같은측면에서우리나라의토지적성등급이나미국의토지능력
등급보다개선된토지적성평가방법이다. 첫째 LESA는토지적성을종합적인측
면에서 평가하기 때문에토지이용계획에 합리적인 기초정보를제공할 수있다.
즉 LESA는종래의토양이나경사도등의물리적요소중심의적성평가에서탈
피하여주변의토지이용상황이나개발압력, 문화적요건, 정책방향등을종합적
으로 포괄하는 장점이 있다.
둘째, LESA는지역별로정해진적성평가항목과항목별점수에의거하여평가
하기때문에비교적개인적인편차없이일관성있게지역내토지의농지적성을
평가할 수 있는 장점이 있다.
셋째, LESA는토양, 경사도등의기존의자료를기초로하고있기때문에기존
의 지식기반과의 연계성과 지속성을 가지고 있다.
넷째, LESA는 지방또는시정책 결정자들이건전한토지이용결정을 내릴수
있도록 지원해주는시스템으로서, 적성평가항목과 항목별점수및 가중치부여
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등을지역(지역LESA위원회)에서개발하므로지역적특성만이아니라지역적정
책의지와 목표 등을 반영할 수 있는 융통성 있는 체계라 할 수 있다.
<표 5- 11> 토지적성평가방법의비교
구 분 조사 목적 기 초자 료
등급구분
기준 등급 구분체계 특 징
우리나라
토지적성
등급
·농지의
생산성 제
고를 위한
적지 적작
의 기초자
료
·경사 ,
토양속성,
토양침식
·객관적
수치기준
과 주관적
설명 기준
을 혼용
·지목별 구분체계
- 전
- 답
- 과수원 및 상전
- 초지
- 임지
·등급구분 : 5등급
·물리적 속성에 국한
·적지 적작 등의 농지의
생산성에 초점을 둠
·사용이 간편하고, 경제
적임
·LCC에 비해 등급구분
기준이 명확함
일본
백지지역
의
토지적성
등급
·백지지
역에 대한
토지이용
평가작업
을실시하
여 백지지
역에대한
합리적 이
용유도
·지형 ,
지질, 토
양, 식생,
식물생태
계, 자연
경관
·객관적
수치기준
과 주관적
설명 기준
을 혼용
·3등급으로 구분
·평가가 가장 높은
등급과 가장 낮은 등
급을 먼저 결정하고
나머지를 중간등급(2
등급)으로 결정
·토지보전기능, 수자원보
전기능,생태계보전기능,
경관보전기능으로 구분
하여 평가
미
국
L
C
C
·농지의
생산성 제
고를 위한
적지 적작
의 기초자
료
·경사 ,
기후, 홍
수 및 침
식 위험,
토양속성
·주관적,
설명적 기
준
·3단계 구분체계
-등급(Class)
-하부등급(Subclass)
- 능 력 단 위
(Capability Unit)
·등급구분 : 8등급
·물리적 속성에 국한
·적지 적작 등의 농지의
생산성에 초점을 둠
·사용이 간편하고 경제
적임
·등급구분 기준이 주관
적이어서 융통성이 있
는 반면 판단기준이 모
호함
LE
SA
·도시기
본계획 수
립의 기초
자료 제공
·보전대
상농지와
개발대상
농지의 구
분
·토양속
성, 경사,
홍수 및
침식위험,
주변토지
이용, 타
용도전용
압력, 역
사적문화
적환경적
보전가치
등
·객관화
된 항목별
점수값을
활용
·지역특성에 따라
융통성있게 구분
·물리적 속성, 인문·사
회·환경적 속성을 종
합적으로 포괄
·토지이용계획의 기초로
활용될 수 있음
·지역적 특성을 반영할
수 있는 장점이 있으나,
전국적인 일관성이 결
여될 우려도 있음
·LCC에 비해 주관적 모
호성이 적음
·시간과 비용이 많이 소
요됨
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그러나 LESA는 LCC보다는객관적이고과학적인방법이긴하나, 적성평가항
목별점수값을결정하거나가중치를부여하는방법등에있어주관적인요소가
여전히큰비중을차지하고있다는문제가있다. 따라서각항목별점수와가중
치를부여하는데있어주관성문제를얼마나극복할수있는가가LESA운영의성
패를 좌우하는 중요한 요소라고 할 수 있다. 미국에서는 이러한 주관성 문제를
해결하기위하여 LESA위원회를 활용하거나전문가조사방법등을활용하고있
으나, 이를 위해서는 시간과 비용이 소요된다는 문제가 있다.
우리나라의국토관리체계에적용할토지적성평가방법은평가기준작성과정에
개재될수있는주관성문제를최소화하는측면에서그실천방안이검토되어야
할 것이다.
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6C H A P T E R
토지적성평가 방법론 모색
1. 토지적성평가의 기본원칙과 기본방향
1) 기본원칙
(1) 범용적인 국토구분기준작성
토지적성평가가국토구분및관리의기본틀로활용될수있도록범용적인측
면에서 적성평가 틀과 기초지표를선정한다. 광역적으로 토지개발 수요와보전
요구를합리적으로충족시키고조정할수있는토지적성평가틀을마련하여개
발과 보전을 합리적으로 조정할 수 있는 기준으로 정착시킨다.
(2) 기존제도와의 조화성
토지적성평가는기존에통계형태로발표되고있는기초자료와, 전산화가이루
어진자료등을최대한활용한다. 농지, 산지, 환경보전관련부서에서기작성한
각종 평가기준들은 그 타당성을 검토하여 적성평가 기준에 반영한다.
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또한기존제도와의조화성측면에서기존의계획을우선적으로고려하되, 적
성평가 과정에서 불합리하게 지정된 일부를 조정하는 것으로 한다.
(3) 사용의 편이성
토지적성평가는지방자치단체별로실시하게된다. 따라서토지적성평가절차를
체계화함은물론평가항목을단순화하고, 평가기준을도출하는방법또한일선행
정기관에서쉽게 사용할수있도록단순화한다.
(4) 평가의 체계화 및기준의융통성 확보
적성평가항목, 적성평가절차, 적성평가기준이전국적일관성을가질수있
도록체계화시키되, 적성평가기준의획일성과경직성을방지할수있도록적성
평가절차에융통성을부여한다. 적성평가항목과평가기준에지역적특성과지
역주민의의사를반영할수있도록지역실정에맞는적성평가의기준작성및적
성평가 절차를 마련함으로써 적성평가 결과에 대한 지역 설득력을 높인다.
2) 기본방향
(1) 국토관리 차원의종합적토지적성평가의 틀확립
준농림지역의난개발문제는비도시지역에대한공간계획체계의미비에근본
적인 원인이 있었고, 공간계획을 수립할 수 있도록 뒷받침할 수 있는 체계적인
기초정보의미비에기인하는것이라할수있다. 토지를효율적으로이용하고보
전하기위해서는과학적인토지적성평가결과에기초하여개발해야할토지와보
전해야할토지를합리적으로구분하고, 이를기초로구속력있는계획을수립하
여 적정한 이용 개발이 이루어지도록 유도하여야한다.
현행의토지적성평가는개별적이고부분적인필요에의해분절적으로실시되
고 있다. 현재 범용적으로활용되고있기는 하지만토양도상의 토지적성등급구
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분은애초의 목적이농지생산성에기초한 농지적성평가에있었고, 녹지자연도
는식생의등급구분을기초로보전지역을설정하기위한것이었다. 현재작성중
에있는생태자연도도야생동·식물과생태적으로보전해야할지역을구분하기
위하여추진되는것이다. 따라서국토관리를위한적성평가의큰틀내에서부문
별 등급구분조사가 이루어진것이 아니어서, 빈 부분이 많고 보전과 개발 등의
용도간 경합이나 상충문제가 발생하였을 경우 이를 통합 조정할 수 있는 기본
틀과 객관적 기준이 없는 실정이다.
토지적성평가는 '농지' 또는 생태보전용지라는제한적인범주를벗어나, 농지
와도시용지, 보전용지를포괄하는 '토지자원'차원에서이루어져야한다. 특히현
대사회는도시와농촌의구분이희박해지고있고개발과보전이대립적인개념
이아니라보완적인개념으로받아들여지고있다. 농지또는보전용지만의범주
에서 마련된 적성평가방법은 외적인 압력에 대한 대응력이 부족하여 실효성이
부족하다. 이를위해서는보전용지와비보전용지, 농지와비농업용지, 농지와도
시용지라는이분법적인구분을벗어난포괄적인토지적성평가의틀이마련될필
요가 있다.1)
(2) 토지수급계획과 연계성확보를위한지역적성평가실시
기존의토지적성평가나각종분류기준의근본적인한계는총량적인측면에서
토지의수요와공급을고려한거시적인지역적성구분이되지않았다는점에있
다고할수있다. 현행토양도에기초한토지적성등급이나생태자연도등은정보
의 부분성과함께국토 전반의총량적차원의토지수급상황을고려할수없는
체계여서 공간계획의 정보기반으로 활용되기 어려운 한계가 있다.
이것은 물리적 토지적성평가 방법이 갖는 근본적인 한계이기도 한데,
Flasherty and Smit(1982)는 물리적 적성평가법은 특정 작물을 재배할 수 있는
1) 채미옥. 2001. 미국의 농지적성평가방법과 그의 정책적 시사점 고찰 .「국토연구」제32권.
pp138-139.
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토지총량과 특정작물수요등을 고려하지않기 때문에이방법에의해판정된
우량농지가 반드시 보전대상으로 지정되어야 할 우량농지라고 할 수는 없다고
주장하였다.2) 토지는단순히거기에존재하는것으로가치를갖지는않는다. 희
소성이있을때비로소가치를갖게된다. 토지의희소성은특정형태의토지용
도에대한수요와그수요를어떻게충족시킬것인가가동일한토지의잠재적인
용도를 결정하게 되므로 적성평가는 도시용지 수요를 고려하여 이루어져야 하
며, 그 공간에 대한 경합용도를 고려하여야 한다.3)
토지의 적성에는 거시적인 지역적 적성과 국지적인 토지적성이 결합되어 있
다. 토지적성평가를할때에는이러한두가지유형의요인을계층적으로분리하
여분석할필요가있다. 토지의적성을합리적으로평가해내기위해서는, 국토전
체를관리하는관점에서우리의국토가담아내야할개발용량과농지등의보전
수요 등을 공간·입지적 차원에서 고려할 필요가 있다.
토지적성평가
· 성 격 : 거시적 전국단위 분석
· 분석단위 : 시·군
·활 용 : 국지적적성평가항목점수및
가중치 부여의 참고 기준
지역유형평가
(지역적성평가)
·성 격 : 지역내적성분석및용도구분
·분석대상 : 시·군
·분석단위 : 동·리 단위, 또는 동·리 내
의 필지 단위
·활 용 : 지역내용도지역구분지정기
준
미시적토지적성평가
이를위해서는토지적성평가는단순한지역내적성평가항목만이아니라국토
전체차원의개발수요와국토개발및보전전략을고려하여야한다. 이러한고려
2) Smit et al. 1987. 전게서. p358.
3) Center for Resources Development. 1977. The Evaluation of Alternative Methodologies for Rural Land
Evaluation. University of Guelph. p46.
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없이지역내항목만을기초로토지적성평가를실시할경우, 국토운영전략이바
뀌는데따른대응력을상실하게되는문제가발생하게될것이다. 따라서제4차
국토계획에서계획하고있는토지공급전략과개발수요, 농지보전수요등을기초
로하여, 지역이가진물리적, 인문·사회적적성을평가하여지역을유형을구
분하는 지역유형평가가 필요하다.4)
(3) 토지적성평가 항목의 종합화
토지적성평가가 국토관리의 기본 틀로 자리잡기 위해서는 개발과 보전 등의
용도를계획하는공간계획에종합적인판단정보를제공할수있어야한다. 토양,
경사도등의물리적특성이농사짓기에적합하다는사실하나가, 그토지를농지
로보전해야하는충분조건은되지않는다. 농지의생산성이나생태계보전적요
소는적성평가항목의 한부분에 불과하므로, 앞으로의토지적성평가항목은 토
지이용형태의 다양화에 맞추어 다양한 요인을 포괄하는 형태로 종합화해야 한
다. 이를위해서는물리적특성과함께주변지역토지이용과의조화성, 개발압력,
생태환경요소등을종합적으로반영하는형태로적성평가항목이구성될필요
가 있다.
이 점에서미국의 토지 및지역적성평가방법(LESA)는시사하는바가크다고
할 수 있다. LESA는 생산성에 기초하여 농지의 적성을 평가한 토지생산능력
(LCCS)을 농지적성평가의 한 항목으로 포함시키고, 여기에 부가하여 주변지역
의인문사회환경요소를동시에고려하여농지적성을종합적인관점에서평가하
고있다. 이는농지의기능과그에대한사회적수요가농산물의생산지에서쾌
적한 도시용지 공급 기능, 역사 및 문화환경 보전 기능, 자연 생태자원의 보전
기능 등으로 다양화되는 데에 따른 것으로 볼 수 있다.
따라서토지적성평가는오늘날의계획환경에부합할수있도록토양도상의토
4) 채미옥. 2001. 10. 농지의 효율적 보전과 이용을 위한 정책과제 . 한국농촌경제연구원 주최.「농촌계
획 어떻게 할 것인가」. pp88-91.
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지적성등급과 생태자연도상의 보전등급에 부가하여, 토지수급계획과 인문·사
회적, 자연·생태적, 공간·입지적 특성 등을 종합적으로 고려한 정보기반으로
자리 매김되어야 한다.
(4) 토지적성평가 기준의 체계화와융통성확보
토지적성평가기준은기준설정의체계화와지역적융통성확보의두가지측면
에서 그 작성 방안이 강구되어야 한다.
우선토지적성평가기준의융통성확보방안부터살펴보면, 토지적성에영향을
주는요인이나영향의크기등은지역별로다르다. 동일한토양조건이나경사도
의토지라도그적성에맞는적정한이용형태가지역별로달라질수있다. 그러
나과거토양조사에기초한토지적성구분은 5개지목에대한적성기준이전국에
공통적으로적용되는것으로서지역별특수성을반영할수있는융통성이없다.
토지적성평가 기준의 융통성을 확보하기 위해서는 지역별로 그 지역에 고유한
특성이나중요도가높은항목을취사선택하고이를분석하여기준으로작성할
수 있는 융통성 있는 기준작성 절차가 확립되어야 한다.
토지적성평가기준의융통성확보예는미국의 LESA에서찾아볼수있다. 미
국의토지및지역적성평가는적성평가절차와방법에대해서 지침을작성하여
상세히 규정하고있으나, 구체적인 기준은 지자체별로 작성하도록 되어있다. 따
라서 토지적성평가를 실시하고자 하는 지방자치단체에서는 토지적성평가의 목
적에따라각지방자치단체별로토지적성평가위원회를구성하여그지역의적
성평가기준을설정한다. 이과정에서필요한경우주정부의적성평가전문가의
도움이나 자문을 받을 수 있도록 되어있다.
그러나이와같이토지적성평가기준의지역별융통성확보는바람직하나, 국
토관리의일관성측면에서융통성의정도가체계적으로관리될필요가있다. 미
국은국가차원에서수립하는국토이용계획이없고대부분의토지이용계획이지
방정부 수준에서 이루어지고있어우리나라와는다른계획환경을 가지고있다.
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우리나라는높은인구밀도와좁은국토면적때문에토지시장환경이미국에비
해 복잡하다. 계획환경 측면에서도중앙정부차원에서용도지역을 구분하는 국
토이용계획이있고, 이틀내에서도시(군)기본계획및관리계획이이루어지도록
되어있다. 따라서 미국과 같이 적성평가기준을 지방자치단체에 모두 일임하는
것은우리나라의 계획환경과지방공무원의작업추진능력면에서 무리가있다.
우리나라의토지적성평가기준은국가적인차원에서의포괄적인기준제시가
필요하고지방에서는이러한포괄적기준내에서지방적특성을반영하여구체
화하는 작업이 전국적인 일관성 유지와 지역적 융통성을 확보하는 수단으로서
바람직할 것으로 판단된다.
(5) 토지적성평가 절차의 민주화
토지적성평가기준및그결과에대한지역주민의설득력을높이는방안이강
구되어야 한다. 토지적성을 평가하여 보전지역으로 분류되는 지역의 주민들을
납득시킬수있기위해서는손실보상체계와함께적성평가기준작성과정에지
역여건과 주민의견이 반영될 수 있는 장치가 마련되는 것이 바람직하다.
LESA에서 활용하고 있는 토지적성평가위원회는 적성평가 결과에 대한 주민
의이해를높이는방안으로활용될수있다. 토지적성평가위원회는계획가, 농민,
지역공무원등으로구성되어그지역실정에적합한적성평가항목을선정하고,
항목별점수와가중치를부여하여적성평가기준을작성하는역할을한다. 따라
서토지적성평가위원회를통해서지역주민의의견과지역적특수성, 지역의정
책방향등을토지적성평가기준에반영할수있을뿐만아니라, 이를통해서토지
적성 기준에 대한 지역 주민의 이해를 높이고 토지적성평가 결과에 대한 주민
설득력을 높일 수 있다.
이외에토지적성평가항목과기준에대해주민들의평가를받는주민집단평가
법이나중점집단평가법등을활용하는것도고려할수있다. 여기서중점집단평
가법(focus group approach)이란지역특성에대해전문적인지식을가진공무원,
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농업종사자, 다양한분야를대표하는지역주민들로구성(통상 7-12명)하여, 회의
와토론을통해적성항목에대한지역의견을청취하여항목별기준및점수조정
에 활용하는 방법을 말한다.
(6) 국가및 지역정책목표의반영
토지의적성은물리적, 인문·사회적, 환경적특성에의해서크게좌우되지만,
국가나 지방에서 지향하고 있는 정책에 의해서도크게 좌우될 수있다. 따라서
토지적성평가 기준에는 국가나 지방의 정책목표와 정책방향이 반영될 수 있는
체계가확립되어야한다. 즉정부의토지수급계획이나, 특정지역에대한개발및
육성계획, 보전계획이 토지적성평가에 반영될 수 있어야 한다.
국가및지역정책목표나계획을토지적성평가에반영하는방법으로는세가
지를생각해볼수 있다. 하나는국토종합개발계획에서제시한 계획과국토이용
관리법을위시한각종개별법에서지정한용도지역지구등의내용을분석하여
당해지역의적성에영향을미칠수있는내용은적성평가항목에포함시키거나
보완지침으로 작성하여 적성평가결과에 반영하는 방법이다.
다른방법은토지적성평가항목에대한가중치를부여하는방법이다. 즉국가
나지역정책에서목표하고있는바에따라물리적특성요인이나, 인문사회적요
인, 보전적요인의점수값에대해가중치를부여한다. 예를들어토양조건이나
경사도등의특성이농사짓기에적합한토지로서적성값이높게나온토지일지
라도, 국가정책이나지역계획상도시개발을확장할지역으로계획되어있는지역
은 가중치를 부여하여 물리적 요인 대 개발적성 요인에 대한 상대적 비중이 2
: 8 또는 3 : 7등으로조정될수있도록하는방법이다. 반대로농지를보전해야할
필요성이높은지역에대해서는반대의가중치를부여하여물리적요인대개발
적성요인에대한상대적비중이 8 : 2 또는 7 : 3 등으로조정될수있도록한다.
세번째방법은토지적성평가결과를기초로보전지역과개발지역으로유형을
구분하는 과정에서 임계치를 설정하는 방법이다. 즉 보전지역으로 구분하거나
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또는 개발지역으로 구분하는 임계치를 높게 설정하거나 낮추는 등의 방법으로
보전대상 지역면적을 높이거나 개발대상 지역면적 범위를 넓힐 수 있다.
미국의LESA에서는농지생산성요소(LE)와주변의지역적요소(SA)간의가중
치를부여하는방법이나, 개발및보전지역구분단계에서임계치를설정하는방
법으로계획적인개발과보전을유도하면서지역적정책목표를구현해나가도록
하고 있다.
(7) 공간계획과의 유기적 연계성 확보
토지적성평가는 공간계획체계와 유기적인 연계성을 갖도록 연결시킬 필요가
있다. 토지적성평가결과와계획내용을상호환류시킬수있는체계를확립하여
적성평가의질과적정성을높이고, 이를통해계획의합리성도높여나가는것이
바람직하다.
우리나라에서는토지적성평가에대해서아직제도적으로정립된것은없으나,
「국토의계획및이용에관한법률」에서 준도시·준농림지역을 계획관리, 생산관
리, 보전관리지역으로구분하고그구분기준으로서토지적성평가를실시하도록
규정하고있고, 도시관리계획재정비를위한기초조사로서토지적성평가를 실
시하도록되어있다. 따라서앞으로토지이용계획을수립하는데있어토지적성평
가가 적용될 수 있는 제도적인 기반이 마련되었다고 할 수 있다.
앞으로도시관리계획재정비를위한기초조사실시때마다적성평가를실시하
고그결과를계획에반영하고, 계획에수록된내용을토지적성평가에포함시켜
상호 보완시켜나가는 시스템이 필요하다. 이를 위해서는 토지적성평가 결과와
계획내용을 전산화시키고 토지정보체계 및 국가지리정보체계와 연계시켜 토지
적성평가 내용이 국가의 공식적인 기본정보로 구축되어야 한다.
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2. 바람직한 토지적성평가 방법론
1) 토지적성평가의 기본 틀
흔히토지를분류할때대분류, 중분류, 소분류의 3단계구분법을많이사용하
고있다. 여기서대분류는전국적인용도지역지정시에활용되는것이고, 중분
류는시·군단위에서의계획수립시에활용될수있으며, 소분류는읍·면단
위의 토지이용구분 시에 활용되는 것이다.
토지적성평가는 전국적인 국토관리의 준거 틀로서의 거시적인 지역유형평가
와세부적인토지적성을평가하는다층적형태로접근되는것이바람직하다. 지
역유형평가를통한지역성구분을통해전국차원에서참고기준으로활용할수
있는 포괄적인 평가기준을 작성하고, 미시적인 토지적성평가를 통해 지역별로
특화하여적용할수있는지역적기준을작성하는이원적체계가그것이다. 여기
서지역유형평가결과는미시적인토지적성평가를실시할때에지역별개발및
보전정책을설정하는참고적인틀로서각종적성평가항목의점수및가중치부
여의기초로활용될수있다. 시·군지역내의읍·면·동차원에서토지적성평
가를실시할 때토지적성평가항목별 가중치를 설정하고 부여하는 작업은, 당해
지역의물리적·환경적요건과당해지역의요구량만이아니라국토공간적차
원에서 그 지역에서 수용해야 하는 규범적 총량도 감안되어야 하기 때문이다.
적성평가 단계는 평가하는 대상을 세분하여 다단계화 할수록 정도를 높여갈
수있으나, 집행의편이성과효율성측면에서일정단계이상의계층화는타당성
이떨어지는문제도있음을감안하여야한다. 즉중앙정부차원에서할수있는
부분과 시·군 또는읍·면·동 차원에서 할수 있는 작업의성격, 적성구분에
필요한기초자료의구득가능범위, 적성평가실시의경제성, 적성평가실시의전
국적일관성과지역적융통성, 시행상의편의성등을고려하여적정단계를결정
하여야 한다.
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<그림 6- 1> 토지적성평가의기본틀
국토자원
분석대상 : 시 군 구
분석단위 : 읍·면내리·동또
는 필지단위
분석주체 : 지방정부
미시적 토지적성평가
분석대상 : 전국
분석단위 : 시 군 구
분석주체 : 중앙정부
거시적 지역유형평가
토지적성유형화 방안 도출
토지적성평가기준의 조정 및 확정
농업적성개발적성 보전적성
적성평가항목별
잠정기준작성
적성평가항목분석 및 선정
토지 적성평가의 목표설정
지역유형별가중치도출
지역유형평가항목분석
및 선정
지역유형구분
지역유형평가의 목표 설정
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적성평가결과의적정성과현실적작업추진여건을고려할때적성평가단계
는 3단계그이상으로세분하는것은타당성이떨어지는것으로분석된다. 따라
서토지적성평가는적용의편이성과경제적효율성, 그리고적용대상지역범위
등을 고려하여 시·군·구–읍·면–리·동의 3단계 또는 시·군·구–읍·면
의 2단계로 구분하는 방법 중에서 택일하는 것이 바람직하다.
2) 지역유형평가 실시
(1) 지역유형평가의 목적
지역유형평가는 총량적인 농지보전 및 도시용지 공급계획 내에서 각 지역이
가진공간·입지적, 물리적, 인문·사회적, 자연·생태적특성을국토공간 전체
차원에서 평가하여 지역유형을 구분함으로써 광역적으로 토지이용을 조정하는
참고적인 준거 틀을 만드는 데에 그 목적이 있다.
(2) 평가단위및 지표
지역유형평가는토양, 경사도등의 물리적인조건보다는국가전체적인차원
에서당해시·군이갖고있는사회·경제적잠재력및제약요인, 공간·입지적
측면에서외부또는내부로부터어느정도의개발압력또는보전압력을받는지
역인지를평가하여당해지역의상대적위상과성격을설정하는것이다. 즉지역
유형평가는인구증감률, 산업구조별인구구성비, 토지전용비율, 보전대상지역면
적비율, 지가변동률등의사회·경제적요인을통계분석하고, 대도시와의거리,
지역 간의 통행발생량 등을 분석한다. 이를 통해 인접지역간의 상호작용, 당해
지역이 전국적인 수치와 시도평균 수치 등에서 차지하는 위치와 당해 지역의
상대적인 위상 등을 분석하여 지역유형을 구분하는 작업이다.
지역유형평가는 중앙정부 수준에서 이루어져야 하는 작업이며, 평가의 기본
단위는기초자료수집및기준활용상의편의를고려하여시·군행정구역을기
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초분석단위로 설정하는 것이 바람직하다.
지역유형을평가하는지표는도시성을나타내는지표와농업성을나타내는지
표, 그리고 보전성을 나타내는 지표로구분하여 각 성격에맞는 지표를 선정한
다.
<표 6- 1> 지역유형평가지표
도시성 분석 지표 농업성 분석지표 보전성 지표 정책적 지표
- 인구지표 :
·인구밀도,
·인구증감률,
·2차 산업종사자 비율
·3차 산업 종사자 비율
·비농가율
- 토지이용지표
·용도지역상도시지역면적
비(주거, 상업, 공업지역)
·도시용토지이용면적비율
·기개발지내의나대지비율
·토지전용 비율
- 지가지표
·주거용지가 상승률
·답가격 상승률
·주거용지가격 상대비1)
·토지거래량
- 공간적 입지
·광역시로부터의 거리
·시·군간 교통 발생량
- 공공개발
·택지개발 면적
·산업단지개발면적
·건축허가건수
- 기타
·자동차 등록대수
·도로율
·상수도 급수인구
·지방세수
- 인구지표
·농가인구증감
률
·농가인구율
·전업농가율
·겸업농가율
·인당 농지면적
비율
- 토지이용지표
·녹지지역 면적
비
·농림지역면적
비
·농업진흥지역
면적비율
·경지정리답면
적 비율
·전·답면적 증
감률
- 지가지표
·농림지역내 밭
가격 상승률
·준농림지역내
밭가격 상승률
·농지가격 상대
비2)
·보전임지 면적비율
·임목축척
·자연환경보전지역면
적비율
·생태자연도 1등급면
적 비율
·녹지자연도 8등급이
상 면적 비율
·생태계보전지역면적
비율
·상수원보호구역면적
비율
·문화재보호구역면적
비율
·공원구역 면적비율
·기타 개별법상의보
전지역 면적 비율
·국토종합계
획
·지역계획
·토지수급계
획 등
1) 주거용지가격 상대비 : 서울시의 평균 주거용지가격을 기준으로 한 지역별 주거용지 가격의
상대비
2) 농지가격상대비 : 서울시녹지지역의평균농지가격을기준으로한지역별농지가격의상대비
여기서편의상도시성, 농업성, 보전성으로구분하여지표를제시하였지만, 그
러나이들지표들은한지표가단순히한특성만을나타내는것이아니라복합적
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인성격을나타내는것으로볼수있다. 예를들어 2·3차산업인구비율은도시
성을나타내는지표로나열되었지만, 이것은도시성만이아니라농업성과보전
성도동시에나타낼수있다. 즉 2·3차산업의인구비율이높으면도시성이높
은지역을나타내는것이될수있지만, 반대로 2·3차산업인구비율이낮으면
도시성이 낮고 농업성 이나 보전성이 높은 것을 간접적으로 시사하는 것일 수
있기 때문이다.
지역성을밝히는데있어각항목별지표중에서특정한지표하나만으로지역
성을판단하는것은오류를범할가능성이높으므로, 다른항목의지표를복합적
으로활용하는것이바람직하다. 즉인구지표중에서인구밀도가증가하는것이
반드시도시성을반영하는것으로단정할수는없으므로, 인구지표와함께토지
이용이나지가등의다른지표들과복합적으로분석하여지역성을평가할필요
가 있는 것이다.
또한여기에제시된지표들은지역성을표현하는지표들을거의망라한것이
기때문에서로중복적인경우가많다. 실제지역성을평가할때에는이들지표
중에서 자료수집이 용이하고 설명력이 높은 지표를 선택해서 사용하면 된다.
① 도시성 분석지표
도시성을나타내는지표는크게인구, 토지이용, 지가, 공간적입지, 공공개발,
기타 지표로 구분할 수 있다.
우선 지역의 성격을 판단하는 기본지표로서 시·군별 인구밀도, 인구증감률,
2·3차산업인구비율, 비농가율등의인구지표를활용할수있다. 인구밀도가높
거나 2·3차산업인구비율이높은지역혹은인구밀도가증가하는지역은도시
적인 성격이 강하거나, 도시적 개발압력이 높은 지역으로 볼 수 있다.
토지이용지표로는용도지역상도시적용도지역으로지정된면적비율, 도시적
인 토지이용 비율, 나대지 비율, 용도전용 비율을 들 수 있다. 토지이용계획 상
주거지역, 상업지역, 공업지역등으로지정된면적비율이높을수록그리고, 토지
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이용비율이 도시용지로 이용되는 비율이 높으면 도시적 성향이 높은 지역으로
볼수있다. 토지의용도전용비율특히전·답이나임야등에서대지로전용된
면적이많으면도시적인개발수요가많은지역으로판단할수있다. 기개발지내
에나대지로남아있는땅이적으면추가적인개발수요가많을것으로, 반대로나
대지가 많으면 추가적인 개발수요가 적은 것으로 유추할 수 있다.
지가지표는지역의개발압력을비교적명확하게나타내주는지표이다. 지가상
승률은지역의평균지가상승률보다, 주거용지가상승률, 또는전·답지가상승
률등을사용하는것이더정확한결과를기대할수있다. 또한지가는전국적인
도시화수준에서특정시·군의도시성수준이차지하는상대적인위치를판단
하는 지표로서도 활용할수 있다. 즉 서울의 주거용지가격을 기준으로 해서 각
시·군의주거용지평균가격비를비교해봄으로써지역간의차이를분석할수
있다. 이외에지가상승률이나지가수준과깊은상관관계를갖고있는것으로토
지거래량이 있는 바, 토지거래량은특정시·군의개발압력을 반영하는 중요한
지표로 활용될 수 있다.
공간적입지특성을나타내는지표로는광역시로부터의거리와시·군간교통
발생량을들수있다. 광역시로부터의거리를기초로지역외부로부터오는개발
압력을판단할수있는바, 광역시에근접한군지역은멀리떨어진지역에비해
도시화압력이큰것으로볼수있다. 이와같은공간적입지성에따른지역특성
은지역간의상호작용분석을통해서좀더정확한판단을내릴수있는바, 시·
군간 교통 발생량을 통해 시·군간의 상호작용을 분석할 수 있다.
공공개발사업은지역의성격을크게변화시키는요인이다. 택지개발사업면적
이나산업단지개발면적비율등을활용하여지역의도시화수준을판단할수있
고, 건축허가 건수를 기초로 도시개발사업의 활성화 정도를 판단할 수 있다.
이외에도로율, 상수도급수인구비율은 지역의기반시설수준을 반영하는것
으로볼수있다. 그리고지방세수, 자동차등록대수, 금융기관점포수등을통해
지역경제의활성화정도를간접적으로분석할수있다. 그러나자동차등록대수
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나금융기관점포수등은참고적인자료로활용될수있을것이며, 이것이직접
적인 지역적성 판단의 기초자료가 되기는 어렵다.
② 농업성 분석지표
농업성을분석하는지표는토양, 경사도등의물리적요인을우선적으로생각
할수있으나, 이는미시적인농업성분석부분에서중요하게다루어지는지표이
다. 거시적으로지역의 농업성을 판단하는 기초로는 물리적요인보다는 인문·
사회적 지표를 기초로 판단할 수 있는 바, 인구지표나토지이용 지가지표 등을
기초로 농업성을 판단할 수 있다.
인구지표에서는농가인구가전체인구중에서차지하는 비율, 농가인구의증
감률, 겸업농가율, 전업농가율, 인당농지면적비율등이지역의농업성정도를파
악할 수 있는 지표라고 할 수 있다.
토지이용지표에서는 녹지지역이나 농림지역, 농업진흥지역 면적비율과 경지
정리면적비율, 전·답면적증감률등을기초로지역의농업적성격을파악할
수있다. 또한농지의가격수준이높거나농지가격상승률이높다는것은농업적
목적보다는 도시적개발기대치가높아서 나타나는 경우가많다. 따라서 지가지
표로는 농림지역이나 준농림지역내 밭가격상승률, 서울시녹지지역의 농지가
격을 기준으로 한 지역별 농지가격 비율을 기초로 지역의 농업성을 파악한다.
③ 보전성 분석지표
지역의보전성은생태적측면이나문화적측면에서보전의필요성이높은지
역인지를 분석하는 것이다. 지역이 가지고 있는 역사적, 문화적, 자연·생태적,
경관적보전가치를반영하는요인이어느정도분포되어있는지를기초로지역
의보전필요성을분석할수있다. 그러나생태적, 문화적, 경관적등으로보전이
필요한지역을조사하는데에는많은시간과비용이소요되기때문에지역유형
성평가에서보전성평가는보전목적으로지정된용도지역면적을주로사용하도
156
록한다. 즉자연환경보전지역면적, 생태자연도상의상위등급면적비율, 녹지자
연도의 상위등급비율과생태계 보전을위해개별법으로 지정된용도지역(생태
계보전지역, 습지보호지역등) 이나, 문화재보호구역등의시설물보호적성격의
용도지역지정면적비를사용하여지역의보전필요성과보전의정도를판단한
다.
④ 정책적 지표
국가나지방정부에서정책적으로목표하고있거나계획하고있는사항은지역
의적성에많은영향을미친다. 정책적지표로는국토종합계획, 지역계획, 토지수
급계획등이포함될수있다. 정책적지표는가중치형태로작성하여앞에서제
시한도시성, 농업성, 보전성등을기초로분석한적성평가값을조정하는데사용
하거나, 보완기준으로작성하여적성평가를사후조정하는기준으로활용할수
있다. 그리고토지수급계획지표를활용하여총량적측면에서의개발용지공급과
농지보전수요를 고려함으로써 지역유형구분의 정책적 부합도를 높일 수 있다.
(3) 평가방법 및평가절차
① 적성평가 항목별 점수 및 가중치 분석
앞에제시된지역유형평가지표중에서전문가조사와계층과정분석법등의통
계적·비통계적 분석과정을거쳐설명력이높은항목을 선정하고, 이를 기초로
적성평가 항목별 점수를 도출한다.5)
② 잠정적인 지역유형구분 방법 및 기준 작성
토지적성평가에서최종적인과제는전술한절차를거쳐통계적·비통계적분
5) 적성평가 지표별 점수 및 가중치를 분석하는 방법은 본 절의 4) 적성평가 기준의 분석기법 부분에서
상세히 다루기로 한다.
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석방법에의해적성평가항목별점수값을구하고난다음, 필지별적성값을종
합하고 이를 기초로토지적성을 유형화하여구분하는일이다. 적성평가 항목별
점수값을 종합해서 지역유형을 구분하는 방법은 다음과 같이 크게 점수화평가
법, 임계기준평가법, 중첩법의세가지를들수 있다. 이중에서적성평가목적과
내용에 비추어볼때, 점수화평가법과, 임계기준평가법, 중첩법을절충해서 사용
하는 것이 바람직한 것으로 판단된다.
■ 점수화평가법
적성평가항목별평가등급을점수화하여최종합산점수에의해적성을결정하
는방법이다. 점수화평가법은평가항목별평가등급을척도화하여등급별로점수
를 부여하는 방법이다. 예를 들어 5등급으로구분한다면 1등급 5점, 2등급 4점,
3등급 3점, 4등급 2점, 5등급 1점등으로점수를부여하고, 평가지표별점수를합
산한 총점을 기준으로 보전지역 또는 개발지역을 결정하는 방법이다.6)
점수화평가법의문제점은개별평가지표의평가등급이상대적으로보전가치
가높은Ⅰ등급, Ⅱ등급이라고하더라도평가점수가일정점수이하가되어개발
용지로분류되는문제가나타날수있다는점이다. 이를보완하기위하여임계기
준평가방법을병행하여총점기준으로평가점수가낮더라도여러평가항목의평
가등급 분포를 고려하여 1, 2등급의 빈도분포에 따라 보전지 또는 개발지 등의
지역유형을결정하는방법이강구될수있을것이다. 특히보전지역을설정하는
데있어서는최소지표접근법을사용하여한개만이라도보전상위등급에해당할
경우 보전지역으로 선정하는 방안도 고려할 수 있다.
■ 임계기준평가방법
6) 산림청(2000)의 산지전용의 타당성연구에서는 산지전용의 타당성을 산지전용 또는 보전 여부에 비교
적 중립적인 평가등급인 Ⅲ등급을 기준으로 하여 6개 평가지표 모두 평가등급이 Ⅲ등급인 경우 18점
을 준거로 하여 평가하는 안을 하나의 대안으로 제시한 바 있다.
예) 평가점수 18점 이하인 경우 산지전용 허용
평가점수 18점 초과인 경우 산지전용 불허
158
평가등급의빈도분포에따라특정임계치를정하여지역유형을구분하는방법
이다. 상위등급우선원칙에의거하여평가항목의평가등급가운데상대적으로보
전가치가높은 1등급, 2등급의빈도분포에따라보전지역또는개발지역유형을
평가하는방법이 그예이다. 이와 같은 상위등급 우선원칙은개발제한구역제도
개선을 위한 환경성 평가기준에서 적용한 바 있다.
그러나이러한방법은특정평가항목의평가등급에따라지역유형구분이 민
감하게영향을받을수있는문제가있다. 따라서여러평가항목가운데 상대적
중요도에있어우선적으로고려해야할필요가있는항목에만제한해서적용하는
것이바람직하다. 이방법은일선행정기관에서쉽게적용할수있고, 평가결과
를쉽게이해할수있는장점이있으나, 임계기준의강도에따라지역유형구분
이경직적으로결정될수있는단점도있다. 산림청(2000)의산지전용타당성평
가기준과 박휘 등(2000)의 연구는 점수화평가법과 임계치평가법을 절충하여 각
항목의성격에맞게등급을나누고, 보존지역선정에있어서각조사항목별로평
가된것을종합하여 1등급을받은항목개수에따라절대보존지역, 개발가능지
역 등으로 구분하는 방법을 사용하였다.
<표 6-2> 임계기준평가법과점수화평가법의절충(예)
구 분 평 가 기 준
절대보존지역 10개 항목 중 7개 이상 1등급을 받은 지역
보존지역 10개 항목 중 3-6개 1등급을 받은 지역
개발가능지역 10개 항목 중 2개 이하 1등급을 받은 지역
■ 중첩법
개별토지적성항목별등급을도출하고, 이것을매트릭스형태로중첩시켜서매
트릭스상의두항목중상위등급이해당되는항목에적합한지역유형으로구분
하는방법이다. 도시성, 농업성, 보전성의 3개항목을 기초로지역유형을 구분할
때, 일단농업성과도시성을중심으로지역유형을구분하고, 구분된유형과보
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전성의 정도를 중첩시켜 각 특성에 맞는 이용과 보전지역 유형으로 구분할 수
있다.
예를들면다음표에서보는바와같이도시성이농업성보다높게나타나는
지역은도시지역(U1, 2)으로, 농업성이도시성보다높게나타나는지역은농업
지역(R1, 2)으로 분류한다. 그리고 농업성과도시성이모두낮게나타나는 지역
(S)은정체성이약한지역으로분류할수있고, 반대로두가지모두높게나타나
는지역(C1, C2)은도시적토지이용과농업적토지이용의경합이높은지역으로
분류할수있다. 여기에보전성분석내용을중첩시켜서보전성이높게나오는지
역은각각기존의용도특성에환경피해를최소화할수있도록규제내용을강화
하는지역으로세분할수있다. 즉도시성이강한지역이면서보전성도높게나
오는지역은주로자연환경조건이좋으면서관광수요가많은지역이해당되므로
관광도시형태로분류하고, 정체성이약한지역이보전성이높게나오면보전지
역으로 분류할 수 있다.
<표 6-3> 중첩법에의한토지이용적성의종합화방법(예)
구 분
농 업 성
매우 약함 비교적 약함 비교적 강함 매우 강함
도시성
매우강함 U1 U1 U1 C1
비교적 강함 U2 U2 C2 R1
비교적 약함 S S R2 R1
매우 약함 S S R2 R1
<표 6-4> 중첩법에의한토지이용적성유형구분(예)
구 분 토지이용적성 유형
·U1, U2
·U1, U2 + 보전성이 강한 지역
·R1, 2
·R1, 2 + 보전성이 강한 지역
·C1, 2
·C1, 2 + 보전성이 강한 지역
·S
·S + 보전성이 강한 지역
·도시성이 강한 지역
·도시성이 강하면서 보전성도 강한 지역
·농업성이 강한 지역
·농업성이 강하면서 보전성도 강한 지역
·경합지역(전원형 도시개발지역)
·경합지역이면서 환경보전의 필요성도 높은 지역
·농업성과 도시성이 모두 약한 지역
·농업성과 도시성은 약하나 보전성은 강한 지역
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③ 모의분석의 실시 및 지역유형평가기준의 조정
잠정작성된유형평가기준을기초로모의분석을실시하여토지수급계획7)과의
합치성여부를판단한다. 국가정책목표및계획에의해특별히고려해야할사항
을가중치형태로작성하고,8)이를유형평가항목에부여하여지역유형평가기준
에 반영한다. 잠정평가기준을모의분석하여정책목표와 수급계획 등에 합치하
는지를 분석하고, 모의분석 결과에따라지역유형평가기준을 조정하여 확정한
다.
④ 지역유형평가의 실시
확정된지역유형평가기준에의거하여 지역유형평가를실시하여지역적성값
을 도출하고, 적성값의 크기에 따라 지역유형을 구분한다. 구분된 지역유형을
시·군간통행발생량등의지역간상호작용이나, 국가정책목표및계획과비
교 검토하여 지역유형 구분 내용을 조정한다.(<그림 6-2>의 지역유형평가절차
참조).
지역유형을평가하는것은전국의시·군을몇개의유형또는등급으로구분
하는것을말한다. 여기서유형이나등급구분수와급간은구분목적에따라서
달라질수있다. 등급구분방법은각지역적성값에따라도시성이매우강한지
역, 도시성이비교적강한지역, 농업성이매우강한지역, 농업성이비교적강한
지역, 도시성과농업성이모두강한지역, 자연환경보전성이강한지역, 도시성,
농업성, 보전성이모두약한지역등으로유형을구분하거나, 또는도시성의강
도에 따라 몇 가지의 등급 유형으로 구분할 수 있다.(<표 6-4> 참조)
7) 제4차국토계획에서 제시한토지수급계획을 보면 도시용지는 2020년까지 3,848㎢, 우리나라 인구가최
정점에 달하는 2028년까지는 5,024㎢가 추가로 소요되고, 농지는 식량자급도 수준에 따라 달라질 수
있으나 2000년까지 쌀 자급도를 90∼95% 이상 수준으로 유지할 경우 약 17,000㎢가 필요한 것으로
계획되어있다.
8) 임계치 형태로 작성하여 최종적인 지역유형구분 조정 시에 적용하는 방법도 있다.
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<그림 6-2> 지역유형평가절차
전문가조사
토지수급계획
통계 분석
지역유형평가의 목표 설정
항목별 가중치 부여
잠정적 유형평가 기준 작성
지역유형평가
항목분석 및 선택
지역유형평가
항목별 평가기준 도출
평가기준의 조정 및 확정
지역유형평가 실시
국가계획 및
정책목표
지역유형구분 (지역등급화)
국가계획 및
정책목표
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(3) 지역유형평가 구분의 예시
지역유형구분에대한이해를돕기위하여개략적인지역유형구분예를살펴
보고자한다. 지역유형을구분하기위해서는앞에서제시한각종지표와지역유
형평가절차를거쳐야한다. 그러나이연구에서는전문가조사등을실시할수
없었기 때문에 구체적인 지역유형평가 결과를 제시하기는 어렵다. 따라서 <표
6-1>에제시된지표일부를대상으로기본적인통계분석과다변량분석을실시하
여개략적으로지역유형을구분한결과를제시하고자한다. 광역시를제외한전
국 158 개시·군의지역유형을예시적으로구분해보면다음 <표 6-5>와 <그림
6-3>과 같다.
<표 6-5> 지역유형구분(예)
구분 도시성·농업성·보전성 수준 비고 해당시군
도시지역1
도시성이 매우 강한 지역 도시지역 23
도시성과 보전성이 강한 지역 자연환경자원 중심의 관광도시 11
도시지역2
도시성이 비교적 강한 지역 도시지역 10
도시성이 비교적 강하면서 보전성이 강
한 지역
자연환경 중심의 관광도
시 3
농업지역1
농업성이 매우 강한 지역 농업지역 56
농업성과 보전성이 매우 강한 지역 보전중심의 농업지역 5
농업지역2
농업성이 비교적 강한 지역 농업지역 32
농업성이 비교적 강하면서 보전성도 강
한 지역 보전중심의 농업지역 2
경합지역 농업성과 도시성이 모두 강한 지역 조정지역 1
정체지역
농업성과 도시성이 모두 약한 지역 농업개발 또는 도시개발추진지역 14
농업성과 도시성이 모두 약하지만 보전
성은 강한 지역 보전중심지역 1
1) 7대 광역시 제외
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상기의예시적분석내용을살펴보면, 도시성이매우강하거나비교적강한지
역이 29.2%, 농업성이매우강하거나비교적강하게나타나는지역이 60.5%, 농
업성과도시성이모두약하게나타나는지역이 9.6%이다. 이중에서보전성이강
하게나타나는지역을보면도시성이강한지역중에서약 30%가보전성이강하
게나타나고있고, 농업성이강한지역중에서는약 7%의지역에서보전성이강
한것으로나타나고있다. 보전성이강한지역의비율이비교적적게나온이유
는 보전성을 분석하는 기초 지표가 자연환경보전지역과 같은 공적규제를 받는
용도지역을 주 대상으로하고 있고, 경관요소 등이 포함되지 못하였을 뿐 아니
라, 보전대상중의 큰 비중을차지하는 농지부분이 모두 농업성으로 분류된 데
기인하는 것으로 판단된다.
<그림 6-3>에도시성이강한지역은붉은색과노란색으로, 농업성이강한지
역은 짙은 파랑색과옅은 파랑색으로, 그 위에 보전성은 사선으로 표시되어 있
다. 따라서빨간색은도시성이강한지역이며, 사선이그려진빨간색은도시성
이강한지역이면서도보전성도강하게나타나는지역을나타낸다. 수도권지역
과부산권을중심으로하여도시성이강하게나타나고있고, 경기북부지역이도
시성이강하면서보전성도강한것으로나타나고있다. 서남부지역과중부지역
을비롯한대부분의지역이농업성이강한것으로나타나고있으며, 경기도북부
와강원도북부지역이농업성이강하면서보전성도강한것으로나타나고있다.
여기서는지역유형구분을예시적으로설명하기위한것이기때문에정책목표
나 계획치등을반영하지않았지만, 본격적인지역유형구분에서는 이러한일차
적인분석내용을정부정책과계획목표치등을반영하여조정한다음, 각유형별
로 지역적성의 방향을 설정할 수 있다. 즉 향후의국토개발전략에 따라 「지역
균형개발」을국토개발전략으로추진한다면도시성이강한지역으로나타난지
역내농지나녹지는더이상의개발을억제할수있도록농지나보전항목에대
한가중치를높게조정하여야할것이다. 그리고도시성이약하고농업성이강하
게나타나는지역의 농업적인요인이나보전적요인에대한가중치를낮게조정
하여 이 지역에서의 개발을 유도·촉진하는 전략이 필요하게 될 것이다.
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<그림 6-3> 지역유형구분의예시도
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반면규범적으로는「지역균형개발」을지향해왔지만, 실제에있어서는불균
형개발을반복해왔던과거의경험에비추어앞으로도「불균형개발」을거스르
기어려운추세로받아들인다면전술한전략과반대의전략이추진되게될것이
다. 즉 도시성이 강하게 나타난 지역 내 농지와 녹지의 일부를 도시개발용지로
공급하고, 농업성이강한지역내농지는가능한농지로보전하도록지역유형별
가중치를 조정하여야 할 것이다.
(4) 지역유형평가자료의 활용
지역유형평가자료는 <표 6-6>에서보는바와같이미시적인토지적성평가기
준을 조정할 때 참고적인 준거 틀로 활용될 수 있다.
<표 6-6> 지역유형평가와미시적토지적성평가연계도
지역유형평가 미시적 토지적성평가 가중치 부여(예)
농업성이 강한 지역
1등급
2등급
물리적 항목 ○
생태 보전적 항목 ○
인문사회적 항목 ×
공간 입지적 항목 △
보전성이 강한지역
1등급
2등급
물리적 항목 □
생태 보전적 항목 ○
인문사회적 항목 ×
공간 입지적 항목 ×
도시성이 강한지역
1등급
2등급
물리적 항목 ×
생태 보전적 항목 □
인문사회적 항목 □
공간 입지적 항목 ○
주 : ○ 높은 가중치
□ 비교적 높은 가중치
△ 약간의 가중치
× 가중치 없음
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즉지역유형평가결과는각지자체별로토지적성평가를실시하여보전및개
발목적의용도지역을결정할때, 용도지역지정기준을지역별로차등화하는기
준을 작성할 때참고로 활용할 수 있다. 예를들면 지역유형평가에서 도시성이
강한 지역으로 평가된 지역에서는 국지적인 토지적성 평가결과를 기초로 보전
용도지역설정비율을낮추고, 보전성이나농업성이강한지역에서는보전용도지
역설정비율을높이는데활용할수있다. 그러나이러한준거기준은어디까지나
참고적인기준으로서지역성을구분하는데있어의무적으로적용해야하는절대
적인 기준은 아니다.
3) 미시적인 토지적성평가
지역유형평가가시·군을분석단위로하여국토전체차원에서시·군간의상
대적 위상을 평가하는 작업이라면, 미시적인 토지적성평가는 시·군내의 읍·
면·동·리단위의지역내특성을기초로토지적성을평가하는작업이다. 미시
적인토지적성평가는리·동또는필지단위로적성평가를실시하고, 이를일정
기준에 의해 집단화하여 개발지역과 보전지역 등으로 구분하는 것을 말한다.
미시적인토지적성평가절차를 간단히설명하면다음과 같다. 우선토지적성
관련기초자료를 수집하고, 수집된자료를 기초로전문가조사와통계분석을 실
시하여적성평가항목선정및항목별평가기준을작성한다. 이를지역유형평가
에서제시된지역유형별가중치를감안하고현지검증, 주민의견취합등을통해
조정하는절차를거친다. 최종적으로결정된항목별점수를기초로종합적성값
을산정하고, 토지적성구분기준을작성하여등급으로구분한다(<그림 6-1>과 <
그림 6-4>참조).
제 6 장 토지적성평가 방법론 모색 167
<그림 6-4> 미시적토지적성평가의흐름과평가방법
(1) 토지적성평가의 목표
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물리적·자연
성평가
공간·입지성
평가
인문·사회성
평가
토지자원
물리적·자연
환경
공간·입지적
환경
인문·사회적
환경
지형, 경사
토양, 지질
식생, 임상 ,
생태분포,
수계 등
교 통 ,인 구 구
성 , 토지이용
구성 ,지가 (변
동) ,토지이용
계획, 문화재
분포 등
대 중·소도
시 접근성,
공공시설
접근성 , 공간
적연접성 등
토지적성평가
사례지역
시뮬레이션
GIS분석
현지검증
도면조사 (GIS )
현지조사
전문가조사
통계분석
읍·면내의 토지를 리·동 또는 필지 단위로 평가하여 개발지역(계획관리지
역)과보전지역(생산관리지역, 보전관리지역)으로구분할수있는기준을작성하
는 데에 목적이 있다.
(2) 분석의 기초단위
토지의적성을평가하는기초단위는메쉬(mesh), 폴리곤, 필지단위의세가지
대안이 있다. 이 중에서 전통적으로 가장 많이 사용되어온 방법은 메쉬법이다.
그러나메쉬법의경우사회·경제적특성이나지역적인요인을메쉬로변환하는
과정에서많은양의정보가상실되고, 속지성을상실하는문제가있으며, 소유권
경계가 분명하지 않는 등의 문제가 있다.9)
한편용도지역과같은 특성별로폴리곤을형성하여 분석하는방법이있으나,
특성별폴리곤을형성하는과정에서많은양의정보가상실되고, 필지경계등을
표시할 수 없는 단점이 있다. 이에 대한 대안으로 리·동 단위 또는 필지 단위
평가법을생각할수있다. 리·동단위의평가법은작업량은줄어들수있으나,
상세성이줄어드는단점이있다. 반면필지단위로적성평가를실시하면상세성
이있고토지소유권의귀속을명확히파악할수있기때문에토지적성평가결과
를토지이용계획의기초로사용하기쉽다. 그러나필지단위평가법은작업량이
많고 지나치게 세분된 적성평가라는 비판이 있을 수 있다.
따라서미시적토지적성평가는리·동또는필지단위로실시하는방법중에
서타당성검토를통해그지역에적정한분석단위를결정하도록한다. 타당성의
검토는 작업량, 기초자료 구득의 편이성, 그리고 평가결과의 활용성의 세 가지
측면에서 심도 있게 검토되어야 할 것이다.10)
9) 일본에서는 1974년 「국토이용및계획법」제정을 전후로 토지적성평가를 실시하였으나 이것이 토지
이용기본계획에는 활용되지 못했다. 그 이유 중의 하나가 토지적성평가단위로 메쉬법을 사용한데 기
인하는 것으로 지적되고 있다.
10) 분석의 기초단위를 결정하는 데 있어 기초자료의 구득 편이성은 결과자료의 활용성과 동시에 고려
되어야 한다. 기존의 각종 주제도면이 대부분 1/ 25,000으로 되어있는 바, 1/ 25,000 도면에서 속성
을 추출하여 필지 경계가 표시되는 1/ 5,000 도면에 표시할 때 수반되는 번거로움과 오차문제는 무
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(3) 미시적 토지적성평가 항목
미시적인 토지적성평가에 사용되는 항목은 지역적성평가에 포함되지 않았던
토양, 경사도등의물리적토지특성과인근의토지이용상황과입지적특성을나
타내는요인이포함된다. <표 6-7>은미시적토지적성평가에사용될수있는항
목들을나열한것이다. 그러나이표에제시된각종항목을모두적성평가에사
용하는것은대단히어렵고또불필요한일이다. 이들지표중에서지역에적정
한항목을선정하여유사한영향을주는요소가중복해서선택되는문제를방지
하고 분석의 편의성을 높이도록 한다.
이를위해서는통계분석과전문가조사법을통해그지역의미시적토지적성과
가장관련이깊은지표를선정하는절차가필요하다. 단, 미시적토지적성지표를
선정할때에는그지역내의미시적적성을가장잘나타내는변수를우선적으로
고려해야하나, 기초자료조사의용이성, 적성평가의종합성, 일관성, 객관성도아
울러감안하여야한다. 그지역에토지적성평가위원회가설치되어있을경우토지
적성평가위원회의 검토를 거쳐 최종적인 항목을 선정하는 것도 바람직하다.
① 토지의 물리적 특성 요인
토지가가진물리적특성은개발과보전을결정하는데중요한역할을하는요
인이다. 토지의물리적특성요인으로는지질, 토성, 토양배수, 유효토심, 표토의
석력함량, 표층의 암석노출, 토양침식, 경사도, 표고 등이 있다. 이중에서 토성,
토양배수, 유효토심, 표토의석력함량, 표층의암석노출, 토양침식등은토양도를
기초로 작성된 토지적성등급상의 등급구분 내용을 사용한다. 경사도와 표고는
지형도상에서추출하되, 표고는시·군별평균고도를기초로하여측정한평균
고도를 사용한다. 그리고 지질조건은 지질도에서 추출하는데, 연약지반과 같이
도시용지로 개발할 수 없는 지역등은 우선적으로 배제시키는 기준으로 활용한
시할 수 없는 중요한 문제이다. 반면 적성평가 결과의 활용성 측면에서 적성평가 자료를 기초로
토지이용계획이나 지적고시와 같은 상세한 경계표시가 필요한 경우 필지 단위가 가장 나은 대안이
될 수도 있다.
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다.
<표 6-7> 토지적성평가항목
평 가 영 역 평 가 항 목
물리적 특성요인
지질
토성(알카리도, 토양염도 등)
토양조건(토양배수, 유효토심, 표토의 석력함량, 표층의 암석
노출)
토양침식
경사도
표고
인근지역의
입지적 요인
도시적(개발
압력)요인
토지용도별 구성비(주택, 공장, 상가, 전, 답, 임야 등)
인근용도간의 부합성
공공편익시설 거리
취락지역및도시적용도지역과의거리(기개발지또는대규모
사업지와의 거리)
지가수준
지가변동률
건축허가건수
토지거래량
용도전용 비율
농업적 요인
농지기반시설 분포
경지정리 여부
농업진흥지역과의 거리
농지의 연접성
필지(농지)면적
농업진흥지역 비율
토지적성 상위 등급(토양도) 면적비
보전적 요인
녹지자연도 상위등급 분포비율
생태자연도상의 상위 등급 분포비율
개별법상의 보전지역면적(문화재 보호구역, 상수원보호구역
등) 분포
개별법상의 자연생태계보전지역 면적(수변구역, 습지보호구
역, 청정지역 면적비 등)
보전림지 비율
계획적 요인 용도지역, 지구, 구역면적 비
② 도시적(개발압력) 요인
개발압력은인문·사회적, 공간·입지적특성요인을포괄하는것으로두가
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지 차원에서 분석된다. 거시적인 측면에서 대도시로부터의거리등을통해측정
하는지역외부로부터오는개발압력이있고, 시·군내에서오는지역내개발압
력요인이있다. 지역외부로부터 오는 개발압력은전술한 바와 같이 지역유형평
가에서 분석하여 미시적토지적성평가기준에 가중치형태로 반영되는 것이다.
여기서는지역내개발압력을나타내는것으로서, 리·동내토지용도별구성
비, 지가수준, 기개발지와의거리, 공공편익시설과의거리, 취락지역이나도시적
용도지역과의거리, 지가수준, 지가변동률, 용도변경비율, 토지거래량, 건축허가
건수등을통해개발압력이높은지역인지보전의필요성이높은지역인지를분
석할 수 있다.
③ 농업적 요인
농업적특성을좌우하는중요한요인으로서는토양, 경사도등의물리적인요
인들이다. 그러나이들물리적특성요인은다른범주로조사되므로, 여기서구분
하고있는농업적요인은농업생산과관련된비토양적요소를의미한다. 여기에
는수리관개시설과같은농지기반시설의분포와이의사용가능성, 경지정리사업
여부, 경지정리사업지와의거리, 농업진흥지역과의거리, 농업적용도의공간적
연접성, 경지율, 답율등을기초로농업생산지역으로보전하거나, 또는개발할지
역으로 분류하는 기준을 도출한다.
④ 보전적 요인
보전적요인은역사적, 문화적, 자연생태적, 경관적보전가치를반영하는요인
이다. 경관적요소나문화적요소, 생태적으로보전이필요한요소등은조사하
기가어렵고객관적인평가도어려우므로이들목적을위해기존에지정된지역
지구 지정면적을 활용한다.
환경적으로보전이필요한지역이나생태환경등은생태계보전지역(자연환경
보전법 제18조), 습지보호지역·습지주변관리지역(습지보존법 제8조), 수변구역
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(한강수계상수원수질개선및주민지원등에관한법률 제4조), 상수원보호구역(수도
법제5조) 등의지정자료를활용한다. 문화적요소는전통사찰보존구역(전통사찰
보존법제3조), 문화재보호구역(문화재보호법제8조)으로, 그리고자연공원권역
(국립공원, 도립공원, 군립공원), 자연보전지구, 자연환경지구(자연공원법제4, 5,
6, 16조) 지정자료를경관적으로보호해야할요소로간주하여분석의기초지표로
활용한다.
이외에자연녹지도, 생태자연도상의상위등급분포비율, 수계분포, 보전림지
비율, 재해위험지역, 기타각종법률에의해보전지역으로지정된면적비율을대
리변수로 사용한다.
⑤ 계획적 요인
국토이용계획과기타개별법에서지정한각종용도지역지구와개발사업계획
지등의성격을고려하여적성평가지표에포함시킨다. 예를들어접도구역(고속
국도법 제8조), 군사시설보호구역(군사시설보호법 제4조), 관광지·관광단지·
관광특구(관광사업법 제50, 67조), 체육시설지구(체육시설의설치이용에관한법률
제12조) 등을개발목적과보전목적의지역으로나누어적성평가항목에포함시
키거나, 별도의 가중치나 임계치를 설정하는데 사용한다.
(4) 미시적 토지적성평가방법및 절차
① 적성평가항목별 평가기준의 도출 방법 및 절차
미시적 적성평가방법과 절차는 전술한 지역유형평가방법과 같다. 즉 다양한
적성평가항목중에서그지역의적성을가장정확하게반영할수있는항목을
선정한다음에는각적성항목별로점수즉항목별평가기준을도출하고이를조
정하는 절차가 필요하다. 항목별 평가기준을 도출하는 방법은 기초통계분석과,
전문가조사법, 계층과정분석법(Analytic Hierarchical Process), 도면중첩법등을
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사용할수있다. 기초통계분석과전문가조사를통하여항목별점수값을 1차적으
로 도출하고 이를 기초로 다변량분석법과 계층과정분석법, 다기준평가법 등을
활용하여항목별평가기준과가중치를도출할수있다. 도출된적성평가기준은
현지조사(field test)를 통하여 통계수치나 도면상으로 나타나지 않는현상과 결
과들을점검하고, 모의적성평가를실시하여항목별점수체계및가중치부여체
계 등을 조정한다.
지방에서미시적인토지적성평가를할때에, 이러한모든절차를거쳐기준을
도출하는 작업부터 개발과 보전지역을 구분하는 일을 모두 수행하기는 어려울
수가있다. 따라서지방에서실시하는토지적성평가는지방자치단체가자체적으
로토지적성평가기준을도출할능력이있거나도출할의사가있을경우에는상
술한절차의전부또는일부를거쳐서적성평가기준을도출하여적성평가를실
시하도록 할 수 있다.
그러나대부분의지방자치단체에서는그인적구성이나작업수행능력면에서
상기의 분석절차와방법을 적용하기 어려울것으로 판단된다. 따라서사례지역
을선정하여상기의절차와방법을적용해보고난다음단순화된절차와방법을
강구할 필요가 있다.
아울러지방에서적성평가수행능력이없을경우를대비하여중앙정부에서각
적성평가 항목별 표준적인 평가기준을 제시하고, 지방자치단체에서 이를 가감
조정하여사용할수있도록하는방안도보완적인수단으로강구되어야할것이
다. 즉중앙정부는전문가조사와각종통계적인분석절차를거쳐표준적인평가
기준을 작성하여 지방정부에제공한다. 그리고 지방자치단체는당해지역내에
있는전문가, 계획업무관련공무원, 농지업무관련공무원, 산지업무관련공무원
과 지역주민으로 구성된 토지적성평가위원회를 구성한다. 토지적성평가위원회
는중앙정부가제시한적성항목중에서당해지역에적정하다고판단되는항목
을선정하고, 중앙에서제시한항목별평가기준을검토하여지역실정에맞게가
감 조정하고 현지검증을 실시한 후 항목별 평가기준을 확정하도록 한다(<그림
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6-5> 참조).
단중앙정부에서표준적인적성평가기준을작성하여지방정부에제공할때에
는, 단일수치가아니라일정범주형태로기준을작성하여지방자치단체에서적
정수치를 선택할 수 있도록 하여야 할 것이다.
② 종합 적성값의 도출 및 토지적성 구분기준의 작성
미시적인 토지적성평가에서 최종적인 과제는 적성평가를 실시하여 필지별로
도출된적성값을종합하고, 이를기초로토지적성을유형화하여개발또는보전
대상지역을 구분하는 일이다. 필지별 토지적성값을 구하고종합하는방법은 거
시적인 지역유형평가에서 서술한 바 있는 일련의 분석방법과 절차와 같다.
그러나 거시적인 지역유형평가와 달리 미시적인 토지적성평가에서 개발대상
지역 또는 보전대상지역 등으로 토지적성유형을 구분하는 기준은 다음과 같은
한단계를더거쳐서작성하게된다. 즉지역유형평가에서상술한바있는통계
적·비통계적분석절차를 거쳐 도출된필지별 적성값을 기초로, 유사적성값을
가진 필지들의 공간적 분포패턴과 연접성, 면적규모, 그리고 토지적성유형간의
외부효과를 고려하여 토지적성구분 기준이 작성되어야 한다.
이를위해서는첫째, 적성평가에서도출된필지별적성값을도면에표시하여
필지별 적성값의 공간적 분포를 분석한다.
둘째, 필지별적성값의공간적분포를기초로유사한지역범위를설정하고, 공
간적연접성과부정적외부효과차단측면에서개발용도와보전용도를공간적으
로 집단화하고배분하는기준을 작성한다. 여기서공간적 연접성과 면적규모는
규모의경제성이고려되어야할것이다. 즉농업지역(생산관리)으로구분하는기
준의경우기계영농이 가능한공간범위를 고려하여야하며, 계획관리지역과 같
이개발지역으로구분하는기준은기반시설설치의경제성측면에서그지정기
준이 작성되어야 할 것이다.11)
11) 예를 들면 농업성 측면에서 토지적성값이 일정 점수(또는 1등급)를 넘는 필지 비율이 일정비율을
제 6 장 토지적성평가 방법론 모색 175
<그림 6-5> 대안별적성평가기준도출절차
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평가위원회
현지검증
적성평가
항목선정
항목별 평가
기준확정
현지 검증
토지적성
구분기준작성
공간적규모성
용도간외부효
과 등 고려
적성평가
항목확정
항목별평가
기준확정
넘고, 유사 성격의 토지가 공간적으로 연접되어 일정 면적 이상을 차지할 경우 농업지역으로 구분한
다거나, 농업적토지적성값이일정점수 이상인필지이더라도공간적으로산재되어있고일정 면적규
모 이하인 경우는 주변의 일반적인 특성에 따라 보전지역이나 개발지역 유형으로 구분하는 등의 기
준이 필요하다.
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개발지역
(계획관리)
보전지역(보전관리,생
산관리지역)
토지적성구분기준작성
개발지역
(계획관리)
보전지역(보전관리,생
산관리지역)
셋째, 보전지역과개발지역이바로 인접해서입지하는등의 문제가발생되지
않도록부정적외부효과를차단하는요소가적성유형구분기준에고려되어야한
다.
최종적인토지적성평가는이러한절차를거쳐작성된기준에의해이루어지며,
적성평가결과는토지적성등급이나적성유형으로구분하여도면에표시하게된
다. 이를 절차도로 표현한 것이 <그림 6-5>이다.
이연구는적성평가방법론에대한이론적검토를하는연구이므로, 토지적성구분
에대한확정적기준이나객관적인수치를제시할수는없다. 따라서적성평가기
준작성시에고려해야할사항을「국토의계획및이용에관한법률」상의관리지역
을 중심으로예시적으로 살펴보기로 한다.
계획관리지역
계획관리지역의구분은물리적조건과, 입지성, 규모성, 외부효과의네가지측
면에입각하여그구분기준이강구되어야한다. 우선물리적조건상연약지반과
같이지질조건상도시건설이불가능한지역을배제시킨다. 입지성은계획관리지
역에 입지하는 도시적 토지이용의 편이성과 경제적 효율성을 고려해야하므로,
기존취락이위치해있는곳이나, 도심또는고속국도접근성을고려하여도심이
나 인터체인지를 중심으로 반경 일정지역 범위 내를 계획관리지역으로 구분한
다. 아울러입지성측면에서산업입지수요등을계획관리지역에서수용할수있
도록 산업입지 지정요건 등도 계획관리지역 구분기준에 고려되어야한다.
그다음계획관리지역의규모성에대한고려이다. 계획관리지역은전기, 가스,
하수처리시설등의기반시설설치비용의경제성을고려하여집단화를유도하여
야 하며, 아울러 산업단지 등이 입지 할 수 있도록 이러한 수요를 감안한 최소
지정면적단위를설정하도록한다. 이를위해서는기존의취락규모분포나 취락
지구지정기준, 산업단지면적등을검토분석하여적정지역규모를설정할필요
가 있다.
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또한계획관리지역은기존의준농림지역이나준도시지역중에서선정되어대
부분농촌지역에지정되므로주변지역용도와의양립가능성면에서그적정입지
를판단하여야한다. 즉인근에농업진흥지역이있거나, 경지정리된농지면적이
일정비율이상인지역, 생태계·문화재·자연경관을보호해야할지역이있을경
우에는이들지역으로부터일정거리이상떨어진이격거리를확보할수있을경
우에만 지정한다.
생산관리지역
생산관리지역은토지적성평가결과농업성이높은등급으로분류된지역을중
심으로 분류한다. 이외에도 농업진흥지역 분포면적이 일정비율이상인 지역, 또
는농업진흥지역에인접해있거나, 경지정리된농지면적이일정비율이상인경
우, 농업환경유지에 필요한 지역을 생산관리지역으로 분류한다.
그러나생산관리지역은농업적적성만이아니라농지의집단화측면도고려하
여야하는바, 농업적성이높게평가된토지가농업적성이낮은농지와섞여있을
경우인근의용도를판단하여전체를생산관리지역으로구분하거나, 계획관리지
역으로 구분한다. 이경우농업성이낮음에도불구하고생산관리지역으로구분
된 농지는농지개발사업등을통해영농조건을 개선시키거나, 영농부대 작업용
지 등으로 활용되도록 유도하여야 할 것이다.
보전관리지역
토지적성평가에서 보전등급이 높게 나타난 지역과 현행법에서 자연환경보전
지역, 수자원보전지역, 문화재보호구역, 생태계보호구역, 습지지역 등 보전목적
으로지정된지역을우선대상으로한다. 이외에녹지자연도 8등급이상또는생
태자연도상 1-2등급지 등도 보전관리지역으로 분류한다.
또한 보전관리지역을 지정할 때 농림지역, 생산관리지역, 자연환경보전지역
이외의용도지역과인접하게될경우, 인근의타용도지역으로부터의영향을흡
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수하여보전대상지역에영향이미치지않도록일정면적이나일정거리이상의완
충지대를 포함하여 보전지역으로 구분하는 기준이 고려되어야 한다.
<표 6-8> 개발및보전지역유형별특성구분예시
구 분 계획관리 생산관리 보전관리
물리적 특성
·재해위험 없음
·토지적성등급 4,5등급
(토양도)
·토지적성등급1-3등
급(토양도)
·재해위험지역
공간입지적
특성
·도시근접, 집단취락지
인접
·고속국도, 인터체인지
근접
·보전적 경관 및 생태
환경지역과의 일정거
리 이상 이격
·농림지역 및 농업
진흥지역, 그 인접
지역
·도시지역 및 집단
취락지역과의 일정
거리 이상 이격
·보전적 요소가 도시근
접 또는 집단취락지에
근접해있을 경우 완충
보호공간 확보
인문사회적
특성
·높은 도시용도 분포
비율
·높은 2,3차산업 종사
인구비율
·높은 용도변경비율
·높은 지가상승률
·전업농가율 높음
·용도전용비율 낮음
·불부합 용도 비율
낮음
·인구밀도가 낮고 도시
적 용도비율이 낮음
·보전임지 면적비율 높
음
·상수보호구역, 문화재보
호구역 등 보전목적의
지역지정 면적 비율이
높음
경관 및 생태적
특성
·생태자연도 3등급 이
하
·하천, 상수원 등의 수
계로부터 일정거리
떨어진 지역
·생태자연도 2-3등
급
·생태자연도 1-2등급
·녹지자연도 8등급 이상
·하천, 상수원 등의 수계
지역
지금까지서술한토지적성평가기준작성시의고려사항을기초로 J면의 용도
지역분포, 생태자연도등급, 토지이용분포등을살펴보고자한다. <그림 6-6>은
토지이용현황과농업진흥지역분포, 생태자연도상의보전등급분포를용도지역
지정내용과 단순히중첩시킨것이다. 이도면은 토지적성평가에의한적성구분
도면은아니고적성평가중간과정에서도출될수있는도면의하나로서, 지금까
지서술한미시적토지적성구분기준시에고려해야하는사항을함축적으로제
시하고 있으며, 나아가 토지적성평가의 필요성을 확인해주는 것이기도 하다.
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<그림 6-6> 토지특성분포와용도지역의비교
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상기 도면에서 토지이용현황은 짙은 곤색이나 회색 등으로, 농업진흥구역과
농업보호구역은각각갈색과노랑색으로, 생태자연도상의보전등급은녹색으로
표시되어있다. 도면우측하단의짙은초록색이생태자연도상의보전 1등급지이
고, 우측상단이보전 2등급지이다. 그리고용도지역은준도시지역과준농림지역
자연환경보전지역을 각각 가로빗금, 사선, 세로 빗금 등으로 표시되어 있다.
이도면에의하면토지적성구분기준을작성할때유사용도의공간적연접성
과규모성을고려해야하는필요성을확인할수있다. 도면우측상단을보면생
태자연도 1·2등급으로지정된지역중의대부분이농림지역으로지정되어있으
나, 중간중간에준농림지역(세로빗금)이점적으로지정되어있다. 농업보호구
역도일부는농림지역으로, 일부는준농림지역으로지정되어있다. 길게띠모양
으로지정되어있는농업진흥구역주변의준농림지역은인근농림지역의농업환
경을파괴하는요인으로작용하게될뿐만아니라도시적개발을할수있는공
간적 규모도 갖추지못하고 있다. 이는 공간적 연접성과 규모성을 고려하지 않
고, 지형이나 경사도, 토양 등의 부분적 항목에 한정하여 집착하여 용도지역을
구분하고 지정한 데에 기인하는 것이라 할 수 있다.
또한인접용도간의부정적외부효과차단을고려한적성구분기준의필요성도
쉽게찾아볼수있다. 도면우측하단의보전1등급지중의일부는준농림지역으
로지정되어있거나, 보전1등급지와바로인접하여준농림지역이지정되어있어
전·답으로 이용되거나 주거용·공장 등의 도시용지(회색)로 사용되고 있다.
이와같이생태보전 1·2등급지에둘러싸여있는현행의준농림지역은부정적
외부효과방지차원에서보전목적의 용도지역(농림지역이나자연환경보전지역)
으로 구분되는 것이 더 바람직한 결과를가져왔을 것으로판단된다.12) 도면 위
측중앙부분의준농림지역으로지정된전·답(짙은곤색, 세로빗금부분)과도
12) 여기서 지적될 수 있는 사항의 하나는 생태자연도 1등급으로 지정된 지역의 대부분이 자연환경보전
지역이 아닌 농림지역으로 지정되어있다는 점이다. 이 지역 대부분이 보전임지로 지정되어 있는데
기인하는 것으로 볼 수 있으나, 농림지역의 행위규제내용을 새롭게 검토해서 조정하거나 용도지역
의 변경 필요성도 검토될 필요가 있음을 시사하는 것이기도 하다.
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시용지(회색, 세로빗금) 주변에지정되어있는농림지역(갈색·노랑색, 세로빗
금)은고속도로인터체인지접근성과기존의토지용도분포및보전등급등을고
려할때계획관리지역과같은개발적성에더적합한지역일가능성이높다. 토지
적성평가에의한토지적성구분에기초한다면현재보다합리적인용도지역의구
분과 지역지정이 이루어질 수 있을 것이다.
이상에서 지적한 내용은 토양도상의 토지적성등급과 경사도, 표고, 공간·입
지적요인, 사회·경제적요인등을포함시킨토지적성평가를통해좀더명확한
토지적성구분기준으로 구체화되어야 할 것이다.
③ 토지적성평가결과의제시방법
토지적성평가결과를제시하는방법은토지적성평가의논리성과설득력을유
지할수있도록개발, 보전의적부를구분하는양자택일형태가아니라몇가지
의등급으로구분하여별도의계획수립단계에서융통성있게개발과보전용도
를구분하도록하는방법을택한다. 실제로일본에서는 3등급으로구분하여토지
조건의 특성이 강하지 않은 지역은 중간등급에 귀속시키는 방법을 쓰고 있고,
미국에서는적성평가의값에기초하여등급구분을하고추후개발과보전을결
정하는 방법을 쓰고 있다.
4) 적성평가기준의 분석기법
지금까지토지적성평가에관련된지표(항목)와관련지표별평가기준을도출하
고, 토지적성을구분하는기준을작성하는방법과절차를설명하였다. 여기서는
토지적성평가항목을분석하여항목별점수와가중치를산정하는방법을살펴보
고자 한다. 여기에는 각종 통계적·비통계적 분석기법이 동원되는데, 평가항목
별로등급을구분하여점수를부여하고등급화된점수를합산하는단순점수합산
법(scoring method)과 요소별 가중치를 두어 합산하는 가중치법(weighted
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scoring method), 그리고최소요건에해당하는지역을도면에표시하여해당구
역들을중첩하는도면중첩법(map overlaying method) 등이전통적으로많이활
용되어온기법이다. 특히도면중첩법은이안맥카그가주로많이사용한방법으
로개발사업의적지분석이나보전적지분석에많이사용되어온방법이나, 사용하
는지표상호간의상호작용등을분석하기어려운점등이한계로지적되어왔다.
이외에농촌유형구분및도시유형구분등의지역유형분석연구나농지적성평
가연구에서많이사용한분석기법인주성분분석, 요인분석13), 군집분석14), 판별
분석15) 등이많이 활용되고있다. 그러나이러한다변량분석기법들은나름대로
의한계와결함이지적되고있어다변량기법에전적으로의존하여적성평가기준
을도출하는것은문제가있을것으로판단된다. 최근에는다변량분석법의한계
를 극복하기 위한 대안으로서 계층과정분석법(Analytic Hierarchical Process :
AHP), GIS와 결합시킨 중첩법, 다기준평가법 등의 활용방안이 검토되고 있다.
이들분석방법들은각각 <표 6-7>에서보는바와같이각각장점과한계가있으
므로한가지의방법을활용하기보다는두세가지방법을혼용해서보완하는것
이 바람직하다.
특히토지적성평가는정량화하기어려운토지특성에점수를부여하여등급화
또는유형화하는작업이기때문에특성상정성적분석의비중이크다. 기존에널
리 사용되어온요인분석법, 주성분분석법 등은 부분적으로사용은 하되 개략적
인 참고기준 도출방안으로 사용하도록하고, 전문가조사법과 AHP법, 다기준평
가법등의분석기법을활용하여토지적성평가의적정성을높이는노력이필요하
다. 즉정성적분석의적정성을확보하는방안으로서델파이조사법등을활용하
13) 여러 변수간의 상호관계로부터 공통변량을 구하고, 측정치의 중복성을 찾아내고, 몇 개의 기본적인
요인, 즉 몇 개의 변인군을 도출해내는데 사용하는 방법이다.
14) 군집분석은 지역간의 특성을 바탕으로 유사한특성을 가진지역끼리그룹화하는 통계적 분석기법이
다.
15) 종속변인의 집단을 가장 잘 판별할 수 있는 독립변인들의 선형조합을 통해 판별방정식을 도출해내
고 이것을 이용해 새로운 사례들이 속하는 집단을 예측하는데 사용되는 기법이다. 즉 판별분석을
통해 집단자체의 타당성 평가와 함께 집단적 지역들의 유사성을 극대화시키고 서로 다른 집단 내
도시들의 이질성을 극대화시키는 변수를 찾아낼 수 있는 다변량 분석기법이다.
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여벤치마킹할수있는기준을만들고, 이와같은벤치마킹기준을기초로 AHP
법과 통계적인 분석법을 활용하여 적성평가기준을 도출하는 것이 바람직하다.
<표 6-9> 분석기법별장단점과적성평가에의활용가능성
구분 장점 단점 적성평가에 활용가능성
인자
분석법
·평가가비교적 간편하
고 용이
·시간과비용이 절약되
어 경제적임
·비교적 객관성이 떨어짐
-
주성분
분석법
·객관성이 확보됨
·여러개의지표에의한
등질성 구분이 용이
·서열평가의 어려움
·지표선택에 따라 주성분
분석결과가달라져서정
확한지역구분이어려움
·2차계획기법(Quadratic
Programing)을 활용하여
주성분분석법의 한계 보
완
판별
분석법
·군집화된유형집단분
류의 적정성, 통계적
유의성, 판별력을 파
악할 수 있음
·특성으로 이용하는 변수
가 많을 경우 변수들간
의다중공선성의문제가
있음
·각도시유형분류의기준
설정에 활용 가능
군집
분석법
·다양한특성자료를토
대로 동질적인 특성을
지닌 집단으로 구분하
는데 적합
·각 유형집단에 속해있는
도시들의유사성을정확
히 파악하기 어려움 -
분석적계
층과정
분석법
·정성적인 특성요인을
정량적으로분석할수
있고, 특성요인들간의
중요도와가중치를분
석할 수 있음
-
·평가기준에 대한 상대적
중요도를 산출하기 위해
폭넓은 설문조사를 실시
하여적성평가기준과가
중치 산정에 활용
중첩법
·GIS를이용한도면중
첩으로다양한 특성을
종합적으로판단할수
있음
·지표 상호간의 상호작용
을 분석하기 어려움
·애매 모호한 공간정보
속성의 경계를 그음으로
써정보손실이많고, 의
사결정규칙이 불확실
·fuzzy이론을접목시켜중
첩법의 한계를 극복하여
적지구분에 활용
다기준
평가법
·다양한척도로 측정된
평가기준을통해추출
된 대안 중에서 최선
의 대안을 추출하는데
필요한 정보를 제공
·입지선정에 영향을 주는
평가기준들 자체가 공간
상에 불균등하게 분포되
어있으며, 공간적변이를
나타내는 경우에는 적용
이 어려움
·다기준평가법을 GIS환경
과 통합한 공간적 다기
준 의사결정 분석방법으
로 평가기준의 공간적
분포와 공간적 변이를
고려하여 분석하는데 활
용이 가능
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아울러 퍼지집합(Fuzzy Sets)이론을 활용하여 자료의손실을 최소화함으로써
중첩법의 단점을 보완하는 방법의 적용도 고려할 수 있을 것이다.
상술한내용을요약하면, 향후 추진될적성평가에서는기존의분석방법과최
근새로이시도되고있는분석방법을적절히절충하여개별분석방법이가지고
있는문제점을최소화하고장점을극대화시키는방향으로추진되는것이바람직
하다. 여기서는최근지역유형구분과 농지적성평가에서 많이 활용되고 있는 주
성분분석법이가지고있는문제점을살펴보고, 토지적성평가에서사용하게될전
문가조사법, AHP법, 중첩법의 한계를 보완시킬 fuzzy집합 이론, 다기준평가법
등을살펴보기로한다. 그리고이해를돕기위하여전문가조사법과 AHP법을접
목시켜 토지적성평가에 활용하는 방법의 예를 간략히 제시하기로 한다.
(1) 주성분분석법
주성분분석법은서로복잡하게관련되어있는다양한분석지표를통계적으로
분석함으로써보다단순한 차원으로 요약하거나, 분석지표의 배후에있는잠재
적인 구조를 밝혀주기 때문에 다양한 지표를 사용하여 지역구분을 실시하는데
많이사용되는방법이다. 주성분분석을이용하여가중치를산정하는방법을 검
토해보면, 분석에포함되는변수의단위가다르기때문에표준점수(Z점수)를계
산하여 분석단위를 표준화하고, 요인점수계수를 추출한 후 요인점수계수와 각
변수의 표준점수를 곱하여 요인점수를 산출하도록 되어있다.
그러나주성분분석법은다음과같은문제점이있어서주성분분석방법을이용
하여가중치를설정하는데에는주의를요한다. 이종상(1999)은주성분분석법은
통계적인조작에의해서기계적으로가중치를산정하므로겉으로보기에는객관
적으로보일수있으나, 주성분분석의결과는선택된지표에의해서가중치가좌
우되기 때문에어떤지표를 사용할것인가는연구자의주관에의지할수 밖에
없다고 하면서 다음과 같은 문제점을 지적한 바 있다.16)
16) 주성분분석법의 문제에 대한 상세 내용은 이종상. 1999. 「다변량 분석을 이용한 기능·등질 지역구
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일정한추상적개념을점수화하기위해서는개념과지표간에이론적인인과관
계가있어야 한다. 그러나주성분분석법은 이론적인 인과관계가아닌상관관계
에의거하여가중치를설정하는방법이다. 따라서주성분분석에서는상위항목의
값을결정하는데이론적으로는별로중요하지않더라도다른지표들과의상관관
계가크면높은가중치가부여된다. 따라서주성분분석을통한가중치부여에서
가중치의부호가상식적인기준과반대로도출된다든지, 이론적으로볼때중요
한 지표에 낮은가중치가 부여되는 결과가 나오는 경우가 있다. 이러한 오류가
발생하는근본적인이유는상위항목에포함된하위의지표들이하나의개념에서
유래된동일차원의지표들이아닌데에기인한다. 따라서주성분분석법은동일
차원의 단일개념에 대한 가중치 부여만이 유효하다고 할 수 있다.
(2) 전문가조사법
델파이조사(Delphi Technique or Delphi Test)는특정의전문가들을선정하여
어떤사안에대한주관적인평가를요구한뒤평가한내용을공개하고, 다시객
관적으로재평가하도록하여새로운의견을제시할수있는기회를반복적으로
부여하는방법이다. 전문가에대한반복적인설문조사를통하여공감할수있는
결과를 얻는 것이 전문가조사법이다. 전문가조사법은익명으로되어진 각전문
가들의직감적판단을반복적으로조사하여피드백시킴으로써, 전문가의자유토
론(Brain Storming)에서나타나는문제점을적절히통제·조절해가면서합의점
을 형성할 수 있는 장점을 지니고 있다.
전문가조사법은 1950년대후반에미국의랜드연구소(Rand Corporation)에의
해개발되어, 1960년대중반부터는전문정책에대한평가와예측부문에있어가
장보편화된접근법으로활용되고있으며, 국내에서는 1980년대부터전문가조사
법을 적용한 연구가 실시되고 있다.
분에 관한 연구」. 충남발전연구원. ; 이종상·김정연. 2001. 12. 시·군재정지표분석의 문제점과
개선방안 . 국토도시계획학회 게재(예정) 논문. ; 星野敏. 1974. 地區分級の評價手法に關する基礎的
硏究 참조.
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전문가조사법에는일반적으로특정사안이야기될시점이나그것이성취될수
있는가능성에대한조사에사용되는수량적델파이(Numeric Delphi) 조사방법,
또특정사안에대해전문적인식견과경륜을갖고있는전문가들의정책적판단
을도출하는정책델파이(Policy Delphi) 조사방법, 그리고역사적인인물들을전
공하고있는전문가들을대상으로특정한사안의처리에대한역사적인물들의
접근방법이나 논리 및대응내용 등을 추론하는 역사적 델파이(Historic Delphi)
조사방법 등이 있다.
전문가. 조사의 일반적 형식 및 방법
전문가조사는 일반적으로 아래와 같은 3단계에 걸쳐 실시되어진다.
첫째, 예측하려고하는주제를구체화해설문을작성하고, 그대상이되는관
련전문가들을다양한관점에서선정한다. 참가하는전문가의수는최소한 10명
이상이 필요하며, 누가 참가하고 있는지를참가자들이 서로 알수 없도록 하는
것이상례로되어있다. 적성평가에서 1차라운드설문조사는지역유형평가항목
과 미시적 토지적성평가 항목을 선정하기 위한 목적으로 실시하게 된다.
둘째, 1차라운드의델파이설문결과를정리해 2차라운드의뢰시응답자들
에게응답의분산정도나흐름을알려줌으로써다른전문가들의의견이나판단
을 참조해 견해수정을 할 수 있는 기회를 제공한다.
셋째, 각종통계분석을이용해 조사결과로부터얻어진내용을최종적으로정
리, 해석함으로써 앞으로의 동향 등을 예측한다.
토지적성평가에의 적용타당성 및 조사방법
토지적성평가는지역특성과토지적성에영향을미치는요인에대한평가기준
설정과같은전문성을 필요로하는분야이므로, 다수의관련전문가들로부터의
전문적 식견을 취합해 합의를 형성할 필요가 있다.
토지적성평가에서 시도하게될 전문가조사는 정책델파이로서 지역유형 및 토
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지적성평가 항목 중에서설명력이높은항목을 선정하고, 국가정책목표나토지
이용계획에의해특별히고려해야할사항의결정등을통해잠정적인지역유형
평가 기준을 작성하는데 활용할 수 있다.
(3) 계층과정분석법
계층과정분석법(Analytic Hierarchical Process, AHP)은토지가가진정성적인
특성요인을 정량적으로 분석하는 방법으로서 특성요인들간의 중요도를 분석해
내고 기준간의 가중치를 만들어 낼 수 있는 방법이다. AHP법은 Saaty(1980)에
의해개발된기법으로몇개의대안중에서최선의대안을선택하는의사결정기
법이다. 불분명한 문제를선택하는데 있어서문제를 계층적으로분석하여평가
할수있고, 정성적인특성들을정량적인판단기준에따라서평가할수있으며,
다수 관계자들의 의견들을 반영함으로써 보다 객관적이고 일관적인 평가를 할
수 있는 이론이다.
AHP기법을 사용하는 목적은 여러 가지의 목표·평가기준·의사결정주체가
포함되어있을때의사결정문제를계층화하여해결하는데있다. 주어진의사결
정문제를 계층화한 후, 상위 계층에 있는 한 요소(또는 기준)의 관점에서 직계
하위계층에 있는 요소들의 상대적 중요도(relative importance) 또는 가중치
(weight)를쌍별비교(pairwise comparison)하여최하위계층에있는대안들의가
중치 또는 우선순위를 구할 수 있다.
이이론은계층구조의개념에서출발한것으로, 이론의핵심은각단계의요소
들사이의중요도를결정하는과정과척도라고할수있다. 중요도는동일한단
계의두개의요소들을상호비교하는 Satty의쌍별비교를통해서얻을수있다.
즉사물이나현상에대한인간의평가적인사고를 9개의계급으로나누어유연
성있는가중치를산출하고, 일관성(consistency) 검증을통해주관적으로결정한
중요도에대한논리적일관성을확인한후가중치를적용하는방식이다. 일관성
검증은일관성지수(Consistency Index : CI)와무작위지수(Random Index : RI)
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에의한일관성비율(Consistency Rate : CR)에의해표현되는데, 이때 CR이 0.1
이하의 값을 가질 때, 일관성이 있는 것으로 검증된다.17)
AHP의 장점은 의사결정을계층적으로 파악하는데 있어 유연성(flexibility)이
크다는 점이다. AHP는 의사결정문제를 정의하고 그 의사결정문제의 구성요소
간의상호작용을나타내고자할때유용하다. 또한, 구성요소들간에상호작용하
는힘을평가하고그성질이어떠한가를판단하는방법으로, 의사결정자가각요
소의중요성에비추어우선도를부여함에따라서판단기준을선정하고가중치를
도출할 수 있다.18)
AHP법의 일반적 형식 및 방법
AHP기법이유용성을갖기위해서는우선다음과같은 4가지의공리(Axiom)
가 만족되어야 한다(Wind&Saaty, 1980).19)
첫째, 역수관계(reciprocal comparison)가성립되어야한다. 두대상에대한쌍
별비교가반드시가능해야하며, 중요성의정도를나타낼수있어야하고, 이중
요성의 정도는 반드시역조건을 성립시켜야한다. 즉 A가 B보다 X배중요하다
면, B는 A보다 1/ X배 중요하다.
둘째, 동질성(homogeneity)이있어야한다. 중요성의정도는한정된범위내의
정해진 척도(bounded scale)를 통해 표현되어야 한다.
셋째, 상호 독립적(independence)이어야 한다. 각 수준의 결정요인들이 갖는
상대적중요성(혹은우선순위)은하위수준의결정요인들에의해영향을받지않
아야 한다.
넷째, 기대성(Expectation)이충족되어야한다. 계층구조는의사결정에필요한
17) 이희연. 2000. 공공시설물입지선정에 있어서 다기준평가기법의 활용에 관한 연구 .「대한지리학회
지」제35권 제3호. pp437-454.
18) Saaty, T. L. 1980. The Analytic Hierarchy Process. New York : McGraw-Hill. pp3∼10.
19) Wind and Saaty. 1980.“Marketing Applications of the AHP”. Management Science 26(7).
pp641∼658.
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모든사항들을완전하게포함하는것으로가정한다. 즉, 계층화는완벽하게설명
되어지며 기준이나 대안이 계층의 범위를 넘어서 존재하지는 않는다.
AHP기법의 적용
AHP기법을적용하는데있어서중요한문제는크게두가지로볼수있다. 첫
째는계층구조를문제에적합하도록만드는것과둘째는우선도(가중치및상대
점수)를부여하는것이다. 두가지모두의사결정자의주관적판단에의해서결
정되며, 이러한주관적판단을합리적으로표현또는계량화하는것이AHP기법
의 적용에 있어서 중요한 요소이다.
계층구조를구성하는데에는일정한규칙이없고, 의사결정문제의특성과의
사결정자의 경험 등에 의해서적합한 계층구조를만들어낸다. 우선도를 부여하
는방법은쌍별비교를통한고유벡터방법이사용되는데, 그대상이기준들의가
중치이건대안들의상대점수이건상관없이같은방법을사용할수있다. AHP를
이용하여의사결정문제를해결하고자할경우에는다음과같은 4단계를거친다.
- 1단계 : 주어진 의사결정문제를 계층구조로 분리한다.
- 2단계 : 같은수준에있는요소를대상으로쌍별비교를행한다. 쌍별비교결
과가 평가의 입력자료가 된다.
- 3단계 : 고유치를이용하여쌍별비교된요소들의상대적중요도또는가중치
를 추정한다.
- 4단계 : 최하위계층에있는대안들의우선순위를구하기위하여각계층에
서구해진평가요소들의가중치를종합한다. 이를좀더구체적으로살펴보면다
음과 같다.
의사결정문제의 계층화(Hierarchy of Decision Problem)
이단계는의사결정과관련된결정요소들(decision elements)을계층화하여문
제를분리하는과정이다. 최상위계층에는가장포괄적인의사결정의목표를놓
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고, 최하위계층에는선택대상인대안들을놓는다. 중간계층은평가기준들로구
성이 되는데 하위 계층으로 갈수록 보다 상세하고 구체적인 내용이 되어야 한
다.20)
계층은반복적으로구성된다. 즉, 문제를분석하여계층과계층내에서요소들
을확인하고이들의개념을정립한후질문(question)을작성하는데, 이단계에서
의사결정자는질문을명확하게수정을하게된다. 이러한반복과정을통해계층
적분해에의한이원적비교가가능해지면, 이를토대로쌍별비교에의한평가가
타당한가를 다시 검정하는 과정을 거친다.
<그림 6-7> 계층구조
여기서계층의수는주어진의사결정문제의성격과, 문제를 분석하고해결하
는데필요한정밀함의정도에따라달라진다. 비교대상의수가 n개인경우에실
제 쌍별비교의 횟수는 n(n-1)/ 2가 된다.21) Saaty는 계층에 포함되는 속성들의
20) 계층이란 시스템의 특수 형태로서 시스템을 구성하는 각 본질(entities) 또는 특성(character)에 따라
서 분할집합을 형성하며, 하나의 집합이 다른 하나의 집합에만 영향을 주고 또 다른 하나의 상위집
합으로부터만 영향을 받는 경우이다. 이때 각 집합들을 단계(level)라 부르고, 각 단계는 요소들
(elements)로 구성되며, 이들은 상호독립적(independent)임을 가정한다.
21) 쌍별비교행렬A는대각성분이 1인역수행렬이므로 aij의값이결정되면 aji의값은자동적으로
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수가많아질수록쌍별비교의횟수도많아지므로가능하면한계층내에속성들
의수가 9개를초과하지않는것이좋다고하였으나, 이조건이반드시지켜져야
하는 것은 아니다.
평가기준의 쌍별비교(Pairwise Comparison of Decision Elements)
여러가지속성에대한의사결정을내릴때각속성의상대적인중요도를모두
고려하여가중치를정하기는어렵다. 따라서, AHP기법에서는속성들을두개씩
뽑아쌍별비교를한다. 쌍별비교란어떤계층에있는한기준(속성또는요소)의
관점에서직계하위계층에있는기준들의상대적중요도를평가하기위하여평
가대상 기준들간에 쌍별비교를 행하고, 그 결과를 행렬로 나타내는 과정이다.
쌍별비교에는평가기준들에대한의사결정자의선호정도를나타내고이를계
량화하는과정이포함된다. 이를위해서는신뢰할만한평가척도(scale)가필요한
데, AHP기법에서는 Saaty가제안한 1∼9점척도가많이이용되고있다. 쌍별비
교에서사용되는척도의범위는 1에서 9까지의수또는이의역수들로서다음과
같다.
<표 6- 10> 쌍별비교에서사용되는척도
척도 1 3 5 7 9
요소 j와 비교한 요소
i는 （aij）
똑같이
중요하다.
약간
중요하다. 꽤 중요하다.
상당히
중요하다.
절대적으로
중요하다.
주 : 1) 여기서, 2, 4, 6, 8은 상기 척도의 중간값임
2) 요소 A와 B에 대한중요도가 1∼9이면 B의 A에 대한중요도는 1∼9의 역수로 표현된다
쌍별비교는의사결정자에게 요소 i는요소 j에비교하여얼마정도중요한가?
를 물어 다음과같이행렬 A＝[aij]를만든다. 이때 aij＝1이면, aji＝1/ aij 이다.
결정되기 때문이다.
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A＝ [ a ij ] ＝
a 11 a 12 a 1n
a 21 a 22 a 2n
a 31 a 32 a 3n
a n 1 a n2 a n n
중요도평가과정에집단이참여할경우집단적동의에의한평가를함으로써
중요도를산출할수있으나, 개인마다다른평가를할경우, 기하평균(geometric
mean)을사용하여중요도를산출한다.22) 이는대칭적역수행렬의성격으로여러
숫자들의기하평균의역수는그숫자들의역수를취한값들의기하평균과같기
때문이다.
가중치의 추정(Estimation of Relative Weight)
쌍별비교를행한후에는각계층에대하여비교대상평가기준들이갖는상대
적 가중치를 추정한다. 즉, 쌍별비교를 통해 얻은 aij를 이용하여 속성 A1, A2,
···An이갖는선호도를나타내주는수치 w1, w2, ···wn을추정하는것
이다. 가중치의 추정방법은 우선 각 행렬의 열의 합을 구하고, 다음과 같이 각
열의 합으로 각 열의 셀을 나누어 정규화(normalization)한다.
정규화(normalization) =
a 11
a i1
a 12
a i2
a 1n
a in
a 21
a i1
a 22
a i2
a 2n
a in
a 31
a i1
a 32
a i2
a 3n
a in
a n 1
a i1
a n2
a i2
a n n
a in
다음은정규화된값들을행으로더하여평균을구한다. 이평균값이각속성들
22) Saaty, T. L. & Vargas, L.G. 1982. The Logic of Priorities. London: Kluwer-Nijhoff Publishing. p24.
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(An)의 가중치(wn)이다.
가중치(weight) W =
w 1
w 2
w 3
w n
=
(
a 11
a i1
+
a 12
a i2
+ +
a 1n
a in
) / n
(
a 21
a i1
+
a 22
a i2
+ +
a 2n
a in
) / n
(
a 31
a i1
+
a 32
a i2
+ +
a 3n
a in
) / n
(
a n 1
a i1
+
a n2
a i2
+ +
a n n
a in
) / n
가중치의 종합(Aggregation of Relative Weight)
AHP기법의마지막단계는하위계층에있는평가기준(속성)들의상대적중요
도또는가중치를구하기위해서각계층에서계산된평가기준들의가중치를종
합하는과정이다. 즉, 상위계층에있는의사결정문제의궁극적인목표를달성함
에있어서하위계층에있는평가기준들이어느정도영향을미치는지또는어느
정도의중요성을갖고있는지를알아보기위해평가기준들의종합가중치를구하
는 단계이다. 평가기준의 종합가중치는 아래의 식을 통해 구할 수 있다.
W i = ( w j ) ( u
i
j )
여기서, W i : i 번째 대안의 종합가중치
w j : 평가기준 j의 상대적 가중치
u ij : 평가기준 j에 대한 i번째 대안의 가중치
일관성 검증(Consistency Test)
행렬 A는 A=aij=wi/ wj, aij=1/ aij인 정방행렬(square matrix)로서 주대각선의
원들이모두 1인역수행렬(reciprocal matrix)이다. 이행렬에열벡터W를곱하면
벡터 nW를얻게된다. 즉 AW=nW가성립한다. AW=nW에서 W는행렬이론에
의해 고유치(eigen value) n을 갖는 A의 고유벡터(eigen vector)이다.
aij는정확한측정치가아닌주관적판단치이고, 이상적인비율 wi/ wj와편차
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가있으므로 AW = nW가성립하는데는문제가있다. 이와같은문제점을해소
하기 위해 다음과 같은 행렬이론의 두가지 특성을 이용한다. 첫째, λ1…λn이
AW=nW를 만족하는 A의 고유치이고, aij이면 λmax=n이 된다. 따라서,
AW=nW가만족하면, 유일하게 n을제외한모든고유치들은 0이다. 둘째, 정(+)
의역수행렬A의 aij원소가미세하게변하면고유치들또한미세하게변한다. 이
들두특성에의해행렬 A의대각선원소가 1/ aij이고, A가일관성이있으면 aij
의미세한변화는 n에가까운최대고유치λmax=n를보장하고나머지고유치들
은 0에가깝게 된다. 따라서, A가 쌍별비교행렬이면 중요도가중치벡터를 구하
기 위해 AW=λmaxW를 만족하는 벡터 W를 구해야 한다. 또한, λmax가 n에
가까울수록 일관성 있는 결과를 낳는다.
일관성에대한편차는일관성지수 CI = (λmax-n)/ (n-1)로나타낸다. AHP 비
교행렬에대해서λmax≥n의관계가항상성립하는데완벽한일관성을갖는비
교행렬에대해서는λmax=n이며, 일관성이클수록λmax가 n에가까워진다. 따
라서다음과같은일관성비율(Consistency Ratio)을 사용하여일관성의정도를
측정할 수 있다.
CR = CI
R I
= max - n
n - 1
· 1
R I
여기서, CI는일관성지수로써일관성이클수록 0에가까운값을가진다. RI는
무작위지수(Random Index)로써 1∼9사이의난수를사용해서구성한비교행렬
의 CI들의평균값이다. 주어진행렬의CI와RI를비교한값인 CR은그값이작을
수록판단의일관성이크다고볼수있으며, Saaty는 CR이 0.1보다큰경우에는
그 판단이 일관성이 없는 것이라고 하였다.23)
토지적성평가에의 적용타당성 및 적용방법
통계적인분석에의해서가중치를선정할때통상적으로요인분석이나주성분
23) Saaty, K.L. & Vargas, L.G. 전게서.
제 6 장 토지적성평가 방법론 모색 195
분석을이용하지만여러가지문제점을가지고있기때문에한계가있다는점은
전술한바있다. AHP법은정성적인특성요인을정량적으로분석하는데적합하
므로 AHP법을 이용하여토지적성항목간의 중요도를 분석해내서항목별 점수
값과 가중치를 만들어내는 데에 활용할 수 있다.24)
(4) 퍼지집합이론
① 개 념
퍼지집합(Fuzzy Sets)이론은 자데(L.A.Zadeh)에 의해 제안된 것으로, 인간이
사용하는모호한 표현을그대로 처리하고자하는과정에서개발되었다. 퍼지집
합은분석기준에대한모호성을인정하고, 소속도개념을적용하여모호성의정
도를수치화함으로써데이터의손실을감소시키는것이다. 즉, 모든정보는 0과
1사이의소속도의함수값을부여하게되는데, 이를통해보다유연성있고정밀
한 의사결정을 가능하게 한다.
소속도함수는가능성(possibility)이라고할수있다. 공간정보의정도차이를
반영할수있는함수에근거하여, 나타내고자하는정보를 0과 1 사이의값으
로대체시켜표현한다. 소속도함수의유형은 S형, J형, 선형등이있으며, 함수의
모양을 결정하는 변곡점의 위치에 따라 다양한 특성들을 표현할 수 있다.
이때소속도함수는각기준의특성을반영할수있어야하는데, 이미다양한
속성을다룰수있는유연성을가진바람직한함수들이개발되어져있으므로공
간분석에서는알맞게함수를선택하여사용하게되며, 변곡점의값은여러기준
을 고려하여 합리적으로 선정하면 된다.25)
24) 구체적인 적용방법 (6)의 예시내용 참조
25) 이희연, 임은선. "쓰레기 소각장 입지선정에 있어서 퍼지집합과 AHP의 활용 .「한국GIS학회지」
제7권 제2호. pp223-236.
이성호, 남광우. 1999. GIS환경에서의 공간의사결정에 관한 연구 .「국토계획」제34권 1호.
pp217-231.
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② 적용타당성 및 조사방법
미시적토지적성평가는다양한 기준이평가과정에개입되는 즉, 다기준의사
결정의문제(multi-criteria decision making problems)를다루고있다. 퍼지집합
이론은토지적성평가와같은복잡한공간문제를해결함에있어대안을모색하는
과정이나공간정보의불명확성, 모호성을모델링하는방법으로이용될수있다.
퍼지집합의소속도산출을위한기준은전문가설문지에의해미시적토지적성
평가기준으로 적용한다. 또한 원자료가 등비자료인 경우 부울논리(Boolian
Logic)26)에의해일정한계급으로분류하지않고최소값, 최대값에의해항등식
을 이용하여 소속도를 도출한다. 퍼지전문가설문지법의 적용과정을보면다음
과 같다.
·예측치에대한최대·최소값및가장유의하다고생각되는값을설문을통
해 받아낸다.
·각항목별로예측치에대한통계값을계산한다.(평균, 표준편차, 최소값, 최
대값)
·전문가에게문항별로위에서계산된통계값과해당전문가가제시한값을
비교하도록 표를 만들어낸다.
·위의예측치에따라모든전문가에게알려주고, 이를바탕으로다시새로운
예측치를 제시하도록 한다.
·예측치에대한분석자와전문가간의의견제시및조정을반복하여, 그결과
가 특이한 안정도(stability)를 보일 때 확정한다.
· 설문값에 기초하여 분석을 실시한다.
26) 부울논리는 참과 거짓이라는 두 가지 결과를 토대로 집합 연산을 하는 개념이다. 퍼지집합과 달리
남자인가 혹은 여자인가와 같이 성질을 명확하게 정의할 수 있는 단정적인(Crisp) 세계이고, 계산
기가 0과 1의 이진법적 논리로 작동하는 단정적 논리이며, 지금까지 일상적으로 알고 있는 집합의
개념이 바로 부울집합이다. 부울논리는 필요한 정보를 취사선택하는 과정에서 참과 거짓의 두 가지
분류만이 가능하기 때문에 자료의 손실이 크게 나타난다.
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(5) 다기준평가법의 적성평가활용절차
다기준평가기법(Multi-Criteria Evaluation)은상충적이고다양한척도로측정
된평가기준들을통하여추출된대안들가운데서최선의대안을선택하는데필
요한정보를제공해주며, 의사결정자들의선호도를반영하여대안을추출할수
있다는장점이있다. 다기준평가법은토지이용배분과관련된기법이나전문가조
사법과결합하여토지적성평가에서도지역유형구분등에활용될수있다. 그절
차를 간략히 살펴보면 다음과 같다.
첫째, 토지이용목표를 설정한다. 다기준평가법은 가장 적절한 용도로 토지를
배분하는것이기때문에실제용도를면밀히고려하고, 지역의계획의지나정책
목표를 반영하기 위하여 계획 목표 등을 반영할 필요가 있다.
둘째, 변수를 파악하고 적정한 기준을 설정한다. 이 기준에 의해 특정용도에
적합한특성요인과특정용도를제한하는제약요인을파악한다. 이러한기준설정
은 특정 대안의 적성을 높이거나 감소시키는 방법으로 사용될 수 있다.
셋째, 도면화(mapping and digital manipulation of criteria) 작업을 통해 각
요인들을공간적으로 분포시키고(vector format) 각 기준도(criterion map)는모
두 개별 코드형태로 구성한다.
넷째, 모든기준과요인의코드를공통적인척도로표준화한다. 여기서기준의
표준화 작업은사람의판단이 개제되는 것으로서적성평가값(suitability rating)
과 직접적으로 연결되어 있어야한다.
다섯째, 전문가조사를통해추출된상대적인중요도를입력하여이를기초로
가중치를 도출한다.
여섯째, IDRISI의 MCE-module을실행한다. IDRISI의 MCE-module을실행시
켜제한조건과기준가중치가각요인들에적용되어개별토지이용에적합한이
미지맵을 산출하도록 한다.
일곱째, 다목적의사결정로직에영향을미치는 MOLA-module을실행시켜서
적정 지역유형 구분도를 산출한다.
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(6) 전문가조사법과 AHP법에의한토지적성평가방법(예시)
마지막으로전문가조사법과 AHP법을토지적성평가에적용하는방법을간단
한예를들어살펴보기로한다. AHP 이론을적용하는데있어서가장중요한문
제는요인들간의상대적인중요도를결정하는일이다. 이를위해서필요한것이
전문가를대상으로하는설문조사를실시하여이를토대로객관적자료를추출
하는 것이다. 토지적성평가에 있어서 전문가조사는 평가항목 선정, 평가항목별
점수부여, 평가항목간의상대적우위를조정하는가중치부여, 정책적의사결정
을위한임계치결정등에대한참고기준을마련하는데활용될수있다. 그절차
를 보면 다음과 같다.
① 적성평가 항목의 선정
지역의적성을결정하는데있어물리적특성과인문적특성, 사회적특성, 공
간입지적특성이중요한영향을미친다고보고, 다양하게검토제시된 각항목
(지역적성평가항목표참조)을기초로전문가조사를실시하여적정지표를선정
한다.
<그림 6-8> 계층의구성
목표 : 지역적성 평가
토지이용구성비 토양특성 인구밀도 대도시근접도단계 1
지역 A
지역 B
지역 C
지역 A
지역 B
지역 C
지역 A
지역 B
지역 C
지역 A
지역 B
지역 C단계 2
요소(Element )
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여기서는지역의적성중에서도시성에초점을맞추어분석하기로하고 편의
상물리적특성(토양특성), 인문적특성(지역의인구밀도), 사회적특성(토지이용
구성비), 공간·입지적 특성(대도시와의거리)을 대상으로 각각 한개씩의 지표
를 선정한다.
② 쌍별비교치 조사
우선 전문가 조사에서 4개 항목에 대해 쌍별비교치(Pairwise Comparison)를
조사한다. 적성평가항목에 대한 상대적중요도를파악하는설문조사양식은 아
래와 같다.
<표 6- 11> 전문가조사표양식(예)
지역적성 9 7 5 3 1 3 5 7 9 지역적성
토지이용구성비 토양특성
대도시근접도 인구밀도
인구밀도 토지이용구성비
토양특성 대도시근접도
토지이용구성비 대도시근접도
대도시근접도 토양특성
한쌍의 비교치 비교치의 의미 Wi/Wj
1 동등하게 중요(equal)
3 약간 더 중요(weak)
5 매우 더 중요(strong)
7 대단히 더 중요(very strong)
9 절대적으로 더 중요(absolute)
2, 4, 6, 8 보간적으로 사용함
위의 수의 역수 비교기준을 바꾼 경우
③ 적성평가기준표
조사된 내용을 기초로 항목별 가중치를 도출한다.27)
27) 상세도출과정은 부록 참조
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<표 6- 12> 적성평가의항목별가중치(예)
토지이용구성비 토양특성 인구밀도 대도시근접도 가중치*
토지이용구성비 1 3 2 2 0.398
토양특성 1/3 1 1/4 1/4 0.085
인구밀도 1/2 4 1 1/2 0.218
대도시근접도 1/2 4 2 1 0.299
합계 - - - - 1.000
*가중치=각각의 기하평균/ 기하평균의 합계, 제1고유치에 해당하는 고유벡터
상기표에의하면인구밀도나토양특성보다는토지이용패턴과대도시근접도
가적성평가에중요한요소로나타나고있다. 각항목별중요도를비율로나타내
면 토지이용패턴 40%, 대도시근접도 30%, 인구밀도 22%, 토양특성 9%가 된다.
④ 지역별 가중치 도출 및 지역별 적성값 산정
적성평가기준에 의하여 3개지역을 비교하여 지역간의 가중치를 만들고 이를
기초로지역적성값을구해보면다음 <표 6-13>에서보는바와같이 B지역, C지
역, A지역 순으로 적성값이 높게 나타나고 있다.
<표 6- 13> 평가기준에의한지역별가중치
토지이용
구성비(0.398)
토양특성
(0.085)
인구밀도
(0.218)
대도시근접도
(0.299)
A 지역 0.593 0.123 0.087 0.265
B 지역 0.341 0.320 0.274 0.655
C 지역 0.066 0.557 0.639 0.080
<표 6- 14> 지역별적성값
토지이용 구성비
(0.398)
토양특성
(0.085)
인구밀도
(0.218)
대도시근접도
(0.299) 종합 적성값
A 지역 0.593*0.398 0.123*0.085 0.087*0.218 0.265*0.299 0.265
B 지역 0.341*0.398 0.320*0.085 0.274*0.218 0.655*0.299 0.421
C 지역 0.066*0.398 0.557*0.085 0.639*0.218 0.080*0.299 0.314
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따라서 A, B, C 3개지역중에서도시지역으로의개발압력이높거나개발가능
성이높은지역은 A지역인것으로분석된다. 여기서는도시성하나만을분석하
였으나, 농업성이나보전성도같은방법으로분석할수있고, 이와같은방법으
로각각분석된도시성과농업성, 보전성을종합하여지역의종합적인적성값을
도출할수있다. 도시성, 농업성, 보전성을종합하는방법은앞에서검토한임계
치기준법이나, 중첩법 등을 활용하여 종합하고 이를 기초로지역유형을 구분할
수 있다.
5) 토지적성평가방법의 한계와 보완기준의 강구
(1) 토지적성평가방법의 한계
정확한토지적성평가는정확한도면자료를기초로할때가능해진다. 특히적
성평가 결과가 토지이용계획과 연계되어, 보전지역과 개발지역을 구분 지정할
때에는 명확한 필지 경계가 표시된 기초도면이 필요하다.
그러나토지적성평가의기초자료로활용될수있는도면정보중에서지가현황
도면을제외한생태자연도, 농지이용계획도, 산지이용계획도등이모두 1/ 25,000
으로작성되어있어상세성이결여되는문제가있어일정부분의오차발생을피
할수없다. 더구나토지적성평가에필요한기초정보를얻기위해서는 1/ 5,000의
지가현황도면이나 토지특성도, 1/ 25,000의 생태자연도·녹지자연도·농업진흥
지역도·토지적성등급도(토양도)등을모두사용해야한다. 그러나이와같이대
축적도면과소축적도면을같이사용할때오차가발생될수있는바, 1/ 25,000
지도의경우도면상에서 1mm의차이는 25m의오차와연결되기때문에 625㎡미
만의 필지들이 누락되는 문제도 발생할 수 있다.
이러한 문제는 우리나라가 가지고 있는 기초도면 정보의 근본적인 한계이기
때문에근본적인해결책은구하기어렵다. 그러나효율적국토관리측면에서볼
때, 다소의상세성과정확성이떨어지더라도적성평가를 실시하는 것이 실시하
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지않는것보다득이많으므로, 토지적성평가를실시하되기초자료가안고있는
한계를 가능한 최소화시킬 수 있는 보완기준이 강구될 필요가 있다.
이와같은도면정보의오차를보완할수있는보완기준의마련과함께, 적성평
가결과를구체적인지역지정자료로활용하기위해서는개발과보전등의경계
지역에대해서는 1/ 5,000수치지형도에경계선을표시하는작업의타당성도부수
적으로 검토되어야 할 것으로 판단된다.
<표 6- 15> 기초도면정보현황
구 분 축 적 작 성 기 관 비 고
지가현황도면 1/ 5,000 건설교통부
토지특성도 1/ 5,000
1/ 1,000
국토연구원
수치지형도와 지가현
황도면을 합친 도면
농업진흥지역도 1/ 25,000 농림부, 농업기반공사
토지적성등급구분도 1/ 25,000 농림부, 농업기반공사
녹지자연도 1/ 25,000 환경부, 환경정책연구원
토지피복분류도 1/ 25,000 환경부, 환경정책평가연구원
기초생태도 1/ 25,000 환경부, 환경정책평가연구원
산림이용도 1/ 25,000 산림청, 임연구원원
임상도 1/ 25,000 산림청, 임업연구원
(2) 보완기준의강구
토지적성의구분은적성평가를실시한결과에기초하지만, 부분적으로적성평
가값이반영하지못하는일부정책적인요소나지역적인요소, 기초도면정보의
한계로인해발생하는오차처리문제등을추가적인기준으로작성하여유형구
분에 반영하는 보완장치도 필요하다.
추가적인기준의예로서는상습침수지역과같이재해빈발지역은도시적인적
성값이높게나오더라도보전대상지역으로구분한다거나, 생태자연도상의 1등급
지역으로구분된지역이나, 생태계보전지역으로지정된지역은보전적성등급이
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낮더라도 보전대상지역으로 구분한다는 등이다. 그리고 도면상의 경계와 실제
경계의 불일치와 같은 오차를처리하는방안도 보완기준으로 명시되어야한다.
이러한보완기준은선험적으로작성될수있는것도있지만대부분적성평가
기준을현지에적용하는과정에서도출될수있는것이므로, 사례지역을선정하
여 모의검증을 실시할 필요가 있다.
끝으로 토지적성평가가 토지이용계획의 공식적인 정보기반으로 정착되기 위
해서는 토지적성평가 결과를 뒷받침할 수 있는 제도적 보완장치가 강구되어야
한다. 즉 토지적성평가 결과가기존의 용도지역 지정내용과상충되거나 차이가
날때이를조정할수있는방법과절차가제도적으로보장되어야한다. 농업진
흥지역이나보전림지로지정된지역중에서적성등급이개발할지역으로구분되
거나, 농업진흥지역밖 농지 및준보전림지가보전해야할 지역으로 평가되었을
때구역을조정하는방안등이강구되어야토지적성평가의실효성이보장될수
있을 것이다.
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7C H A P T E R
결론 및 정책건의
토지는기본적으로그토지가독자적으로지니고있는자연성과다른토지및
인간과의관계에서나타나는사회성이라는두가지의특성을가지고있다. 토지
이용은 외부효과를 발생시키기 때문에 일정 규범에 의해 부정적인 외부효과를
최소화하고긍정적인외부효과를높이는관리방안이필요하다. 토지적성평가는
이와같은토지이용으로부터부정적인외부효과가발생하는문제를최소화하고
보전과개발의경합문제를효율적으로조정하는수단의하나로그필요성이부
각되고 있다. 특히 최근의계획경향이 생태적토지이용계획방향으로나아가면
서토지적성평가는생태적토지이용계획의필수불가결한요소로서필요성이높
아지고 있다.
토지적성평가는 토지를 입지적 특성과 물리적 특성 등에 따라 이용가능성과
적정성을분류·평가하여 계층화또는등급화 하는 것이다. 따라서 토지적성평
가는토지의적성을물리적자연환경, 인문·사회환경, 공간·입지적환경등의
제측면에서평가하여구분함으로써계획의적합성을제고시키는수단으로활용
될 수 있다.
우리나라는 1960년대부터 일부지역에 대해 부분적으로 토지적성평가 개념이
가미된 토지조사 사업이있었으나대부분 일회성으로끝났고, 현재까지 사용되
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고 있는 것은 토양도상의 토지적성등급과 녹지자연도이고, 생태자연도가 현재
작성중에있다. 그러나이들은각각농업생산성과자연생태계보전의제한적인
목적을 위하여개별적으로 추진된것으로, 국토관리를위한토지적성평가의 큰
틀 내에서역할분담이 이루어진 것은 아니었다. 따라서토지적성평가가 토지이
용계획의정보기반으로서갖추고있어야할사항이나요건을충족시키지못하는
부분이 많다. 즉토지적성등급이나생태자연도 등은 각각 물리적인 토양조건과
식생및야생동식물생태조건등제한된정보에기초하고있을뿐만아니라국토
전반의총량적차원의토지수급상황을고려할수없는체계이다. 따라서개발과
보전등의용도간경합이발생했을때큰틀에서이를조정하는기준역할은수
행하기 어려운 문제를 갖고 있다.
앞으로「선계획후개발」국토관리체제가정착되기위해서는토지적성평가
가토지이용계획의기본수단으로정착되는것이바람직하다. 전국적인국토관리
준거 틀로서의 적성평가 틀이 마련되어야하고, 국토전체를 관리하는 관점에서
우리의국토가담아내야할개발용량과농지등의보전수요등을공간·입지적
차원에서 고려할 필요가 있다.
이를 위해서는 토지적성평가가 거시적인 지역유형평가와 미시적인 토지적성
평가의 다층적형태로 구성되어야한다. 지역유형평가는 총량적인 농지보전 및
도시용지공급계획에기초하여각지역이가진공간·입지적, 물리적, 인문·사
회적, 자연·생태적특성을 국토공간 전체 차원에서 평가하여 광역적으로토지
이용을조정하는데참고할수있는준거틀을만드는작업이다. 따라서지역유
형평가자료는각지자체별로토지적성평가를실시하여보전및개발목적의용
도지역을결정할때, 용도지역지정기준을지역별로차등화하는기준으로도활
용할 수 있다.
그리고미시적인토지적성평가는시·군내의읍·면·동·리단위의지역내
특성을 기초로 토지적성을 평가하는 작업이다. 미시적인 토지적성평가는 필지
단위로적성유형평가를실시하고, 이를일정기준에의해집단화하여개발지역과
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보전지역등으로 구분하는 것을 말한다. 미시적인토지적성평가에 사용되는 항
목은지역적성평가에포함되지않았던토양, 경사도등의미시적인물리적특성
과인근의토지이용상황과입지적특성을나타내는요인이포함된다. 미시적토
지적성지표를선정할때에는그지역내의미시적적성을가장잘나타내는변
수를우선적으로고려해야하나, 기초자료조사의용이성, 적성평가의종합성, 일
관성, 객관성도아울러감안하여야한다. 그지역에토지적성평가위원회가설치
되어있을 경우 토지적성평가 위원회의 검토를 거쳐 최종적인 항목을 선정하는
방안도 고려해볼 수 있다.
무엇보다도적성평가에서가장중요하게고려되어야할사항은적성평가기준
을만드는일로서, 각적성항목별로점수와가중치를산정하는작업이대단히중
요하다. 우선 항목별가중치와점수값을산정하는방법은 전문가조사법에의해
항목별 점수값을 1차적으로 도출하고이를기초로계층과정분석법, 다기준평가
법, 퍼지집합이론을결합시킨도면중첩법을적절히병용하는것이바람직하다.
그다음항목별로도출된적성값을종합하여지역유형을구분하는기준을작
성 해야하는데, 이 경우에는 임계기준평가법이나특성별 점수값을 매트릭스 형
태로중첩시키는중첩법등을활용하여개발과보전지역의구분기준을작성하도
록 한다.
그러나 이러한 분석법은 통계적인 기초지식을 갖추어야 가능한 것이기 때문
에, 일선시·군에서그대로실시하기는어려운점이있다. 따라서중앙에서작
업하는지역유형평가는그대로사용하되, 미시적적성평가에서는추후사례지역
을선정하여이연구에서제시된방법론에기초하여적성평가를실시해서타당
성을검토한다음, 일선시·군에서간편하고쉽게시행할수있는형태로조정
할필요가있다. 이러한차원에서중앙정부에서각적성평가항목별로표준적인
평가기준을 제시하고, 지방자치단체에서 이를 가감 조정하여 사용할수 있도록
하는 방안도 보완적인 수단으로 강구될 필요가 있을 것이다.
상술한평가기준작성방법과작성절차의체계화와함께적성평가기준에지역
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적 특수성을반영할수 있도록융통성있는 체제를만드는것도 중요한문제이
다. 토지적성평가위원회를구성하여지역실정에적합한적성평가항목을선정하
고항목별가중치등을조정하는절차를거치도록함으로써지역적특성을반영
하도록 하여야 한다.
토지의적성은물리적, 인문·사회적, 환경적특성에의해서크게좌우되지만,
국가나 지방에서 지향하고 있는 정책에 의해서도크게 좌우될 수있다. 따라서
토지적성평가기준에는국가나지방의정책목표와정책방향도반영될수있어야
한다. 국가및 지역정책이나 계획을토지적성평가에 반영하는 방법으로는다음
과같은네가지방법을상정해볼수있다. 우선당해지역의적성에영향을미
칠수있는각종규제내용과계획내용을적성평가항목에포함시키는방법이있
고, 토지적성평가항목에대한가중치를조정하는방법, 개발과보전지역유형을
구분하는과정에서임계치를설정하는방법, 또는보완지침으로작성하여적성
평가결과에 반영하는 방법을 고려할 수 있다.
토지적성평가기준과그결과에대한지역주민의설득력을높이는방안도필요
하다. 토지적성을 평가하여 보전지역으로 분류되는 지역주민들을 납득시킬 수
있기위해서는손실보상체계와함께지역적성평가위원회를통하여적성평가기
준에지역여건과주민의견이반영될수있도록함으로써적성평가결과에대한
주민의이해를높이고토지적성평가결과에대한주민설득력을높이는방안이
강구되어야 한다.
한편토지적성평가는공간계획체계와유기적인연계성을갖도록연결시킬필
요가있다. 토지적성평가결과와계획내용이상호환류할수있는체계를확립하
여적성평가의질과적정성을높이고이를통해계획의합리성을높여나가는것
이 바람직하다. 이를 위해서는 토지적성평가 결과와 계획내용을 전산화시켜서
토지정보체계 및 국가지리정보체계와 연계시킴으로써 토지적성평가 내용이 국
가의 공식적인 기본정보로 구축될 필요가 있다.
개발할지역과보전할지역을구분하는것은적성평가결과에기초하지만, 기
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초도면의부정확성으로인한오차발생이나, 적성평가값이반영하지못하는 일
부 정책적인 요소나지역적인 요소도 있을 수 있다. 이와 같이 적성평가기준에
포함되지는 않았지만 중요하게 고려되어야 할 사항이나 도면상의 경계와 실제
경계의 불일치와 같은 오차처리 방안 등이 보완지침으로 작성되어 개발지역과
보전지역을 구분하는 기준에반영하는보완장치가 마련되어야한다. 아울러 적
성평가결과를도면으로표시하여구체적인지역지정자료로활용하기위해서는
개발과보전등의경계지역에대해서는 1/ 5,000수치지형도에경계선을표시하는
작업도 부수적으로 수반되어야 할 것으로 판단된다.
끝으로토지적성평가결과를적용하는데있어서필요한제도적보완장치문제
를 언급하고자한다. 토지적성평가결과가 기존의용도지역지정내용과 상충되
거나차이가날때 이를제도적으로조정할 수있는절차와 방법이강구되어야
할것이다. 즉농업진흥지역이나보전림지로지정된지역중에서적성등급이개
발할지역으로구분되거나, 농업진흥지역 밖농지및 준보전림지가 보전해야할
지역으로평가되었을때의구역조정방안등이제도적으로뒷받침될때토지적
성평가는 토지이용계획기반으로 정착될 수 있을 것이다.
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SUMMARY
Land Suitability Assessment System for Effective Management of
National Land Resources
M ie- Oak Chae·Dae S ic J i
The Korean government enacted a new law, The National Land
Planning and Use Law in the end of 2001. It is the fused version of
the existing two laws, National Land Use and Management Law enacted
in 1972 and Urban Planning Law enacted in 1962. The new law
introduced Land Suitability Assessment(LSA) for the first time in order
to coordinate various controversies occurring on land such as conflicts
between private rights versus public needs, between development versus
sustainability, and between the generations. This study aims basically
to review the theoretical basis on implementing LSA and thus to devise
its conceptual framework for managing national land both efficiently and
equitably.
This study is consisted of seven chapters. Following the Introduction,
Chapter 2 reviews the definition of LSA. LSA is to assess land according
to its physical, locational, economical, and environmental characteristics,
and then to classify it into several categories based on its usability.
In Chapter 3, the historical development of LSA is traced . Its
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historical root can be found in the soil type classification system in 1930s.
Its technique has developed from containing physical characteristics into
assessing land's socio-economic-ecological ones. Now, it becomes a
prerequisite for designing land use planning, one of whose purpose is
to minimize the negative externality in land use activity. In addition,
the importance of LSA is gaining new recognition as the land use
planning tool of both sustainable and ecological term.
Chapter 4 evaluates the current situations and problems related to
LSA and land classification system of Korea. Several systems similar to
LSA have existed in Korea. For instance, Land Use Zoning has been
classified pursuant to the National Land Use and Management Law,
Urban Planning Law, Forest Law and Agricultural Law. Land Capability
Classification has been made according to soil types. Natural Vegetation
Map and Natural Ecological Map have been made on the basis of the
distribution of vegetation and wild animals. However, land use zoning
and LSA have never been made systematically based on their mutual
linkage until the enactment of The National Land Planning and Use Law
in December 2001. The new law stipulates that LSA should be conducted
in making land use planning within the Management Region. In other
words, the legal base for implementing LSA is provided by this law.
Thus it is required to make a framework and provide guiding standards
for implementing LSA on the national land management level.
Chapter 5 surveys other countries' LSA systems including USA,
Canada, and Japan. The Land Capability Classification System of USA
developed in 1930 is the most commonly used suitability classification
on the world. However it focuses mainly on the productivity of soil based
on the physical characteristics such as soil type, erosion, etc. So it has
limitations applicable for the planning base. Thus, Land Evaluation and
Site Assessment(LESA) has been developed in 1981, and used as a tool
for protecting farmland from being converted for urban uses. It has been
220
used as a base for land use planning as well. LESA is composed of two
parts; LE is to assess the soil productivity while SA is to assess the factors
affecting land uses including the neighbour's land use, development
pressure, etc. Thus, LESA can be said as a integrated suitability
assessment methods, which incorporate various factors covering from
physical to socio-economic and locational factors.
Chapter 6 suggests a framework and approaching strategies for
implementing LSA system in Korea. A comprehensive LSA is required
to guide national land use and conservation . It should be a
comprehensive and analytical process, in which multiple factors should
be considered, including the demand-supply of national land, the
distribution of developable capacity and necessity for conservation of
national land resources, locational factors, socio-economic factors, the
comparative topology of each city & county on the aspect of national
land management.
Two steps are suggested in applying LSA. The first is to define and
classify city and county types based on their socio-economic and
locational characteristics. This is to assort the regions into several types,
such as a highly urbanizing, an urbanizing, a rural, an urban & rural
competitive and a conservative region. This classification by regional
types will be used as a reference for adjusting competing uses at the
macro management level of national land resources.
The second step is a rather micro level, which is to assess LSA of
each parcels of land within the regional boundary. LSA on the micro
level is made on the base of the physical characteristics of land and
socio-economic factors in the region. This will be used as a standard
in classifying and designating each land for development or conservation
uses.
The most important process in conducting LSA is how to calculate
points or weights of each factors. Several techniques are reviewed,
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including Delphi Technique, Analytic Hierarchical Process, Multi-Criteria
Evaluation, and Fuzzy-Sets Theory. It suggests that the results collected
from Delphi surveys shall be calculated again by a tool of Multi-Criteria
Evaluation which is combined by Analytic Hierarchical Process and
Fuzzy-Sets Theory.
However it will be a very hard job for local officials to conduct this
kind of statistical analysing process. It would be more practical that the
central government provides more simplified standards and processes.
For this, it is highly recommended to do feasibility study or pilot study
before deciding on the final guides. This kind of case study approach
may provide a chance to articulate and simplify such complicated
processes.
In Chapter 7, conclusions and policy recommendations are
suggested.
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부 록
1. 전문가조사법과 계층분석법에 의한 적성평가(예시)
① 적성평가 항목의 계층구조화
지역의적성을결정하는데있어물리적특성과인문사회적특성, 공간, 입지적
특성이중요한영향을미친다고보고, 다양하게검토제시된각항목(지역적성평
가항목표참조)을기초로전문가조사를실시하여적정지표를선정한다. 여기
서는 편의상물리적 특성(토양특성), 인문적 특성(지역의인구밀도), 사회적특
성(토지이용구성비), 공간입지적특성(대도시와의거리)을대상으로각각한개
씩의 지표를 선정한다.
<그림 1> 계층의구성
목표 : 지역적성 평가
토지이용구성비 토양특성 인구밀도 대도시근접도단계 1
지역 A
지역 B
지역 C
지역 A
지역 B
지역 C
지역 A
지역 B
지역 C
지역 A
지역 B
지역 C단계 2
요소(Element )
② 쌍별비교치 조사
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우선전문가조사에서 4개항목에대해쌍별비교(Pairwise Comparison)에의
해조사하도록한다. 지역적성평가항목에대한상대적중요도를파악하는설문
조사양식은 아래와 같다.
지역적성 9 7 5 3 1 3 5 7 9 지역적성
토지이용구성비 토양특성
대도시근접도 인구밀도
인구밀도 토지이용구성비
토양특성 대도시근접도
토지이용구성비 대도시근접도
대도시근접도 토양특성
<표 1> 토지이용구성비에대한각지역별평가결과: 단계 2의요소평가
토지이용구성비 지역 A 지역 B 지역 C
지역 A 1 2 8
지역 B 1/ 2 1 6
지역 C 1/ 8 1/ 6 1
<표 2> 토양특성에대한각지역별평가결과: 단계 2의요소평가
토양특성 지역 A 지역 B 지역 C
지역 A 1 1/ 3 1/ 4
지역 B 3 1 1/ 2
지역 C 4 2 1
<표 3> 인구밀도에대한각지역별평가결과: 단계 2의요소평가
인구밀도 지역 A 지역 B 지역 C
지역 A 1 1/ 4 1/ 6
지역 B 4 1 1/ 3
지역 C 6 3 1
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<표 4> 대도시근접도에대한각지역별평가결과: 단계 2의요소평가
대도시근접도 지역 A 지역 B 지역 C
지역 A 1 1/ 3 7
지역 B 3 1 4
지역 C 1/ 4 1/ 7 1
<표 5> 4개의적성평가기준에대한선호도평가 (단계 1의요소평가)
토지이용구성비 토양특성 인구밀도 대도시근접도
토지이용구성비 1 3 2 2
토양특성 1/ 3 1 1/ 4 1/ 4
인구밀도 1/ 2 4 1 1/ 2
대도시근접도 1/ 2 4 2 1
③ 중요도의 계산
토지이용구성비에대한 3개지역에대하여얻어진자료를이용하여다음과같
이각지역적성값을계산한다. 첫째, 얻어진자료를이용하여다음 <표 6>과같
이열의합을구하여 <표 7>과같이정규화한다. 둘째, 정규화된자료를이용하
여 <표 8>과 같이 중요도(우선성)을 구한다.
▣ 1단계: 얻어진 자료를 이용하여 열의 합을 구한다.
<표 6> 열의합
토지이용구성비 지역 A 지역 B 지역 C
지역 A 1 2 8
지역 B 1/2 1 6
지역 C 1/8 1/6 1
열의 합 13/8 19/6 15
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▣ 2단계: 각 열의 합으로 각 열의 셀을 나누어 정규화한다.
<표 7> 정규화
토지이용구성비 지역 A 지역 B 지역 C
지역 A 8/13 12/19 8/15
지역 B 4/13 6/19 6/15
지역 C 1/13 1/19 1/15
열의 합 1.0 1.0 1.0
▣ 3단계: 정규화된 값들을 행으로 더하여 평균을 구한다.
이평균값이토지이용구성비에 있어서각지역적성의우선순위이다. 본예에
서는 지역 A가 토지이용구성비 측면에서 가장 높은 중요도를 받았다.
<표 8> 열의평균(상대적우선순위) 계산
토지이용구성비 지역 A 지역 B 지역 C 열평균
지역 A ( 8/13 + 12/19 + 8/15 ) / 3 .593
지역 B ( 4/13 + 6/19 + 6/15 ) / 3 .341
지역 C ( 1/13 + 1/19 + 1/15 ) / 3 .066
합계 1.000
▣ 4단계: 이과정을모든지역적성에대하여반복하여얻어진결과는다음 <
표 9>와 같다.
<표 9> 각기준에있어서의지역적성
토지이용구성비 토양특성 인구밀도 대도시근접도
지역 A .593 .123 .087 .265
지역 B .341 .320 .274 .655
지역 C .066 .557 .639 .080
▣ 5단계: 각 지역적성 평가기준에 대하서도 같은 방법으로 <표 10>과 같이
중요도(선호도)를 계산한다.
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<표 10> 각지역적성에대한중요도
토지이용구성비 토양특성 인구밀도 대도시근접도 중요도
토지이용구성비 1 3 2 2 0.398
대도시근접도 1/3 1 1/4 1/4 0.085
인구밀도 1/2 4 1 1/2 0.218
토양특성 1/2 4 2 1 0.299
합계 - - - - 1.000
주: 중요도=각각의 기하평균/ 기하평균의 합계, 제1고유치에 해당하는 고유벡터
▣제6단계: 각평가기준의중요도와평가기준에대한각지역들의우선성(중
요도)를 곱하여 <표 11>과 같이 최종적인 중요도를 계산한다.
<표 11> 최종적인중요도의계산
토지이용구성비 대도시근접도 인구밀도 토양특성 종합적성값
지역 A .593*.398 .123*.085 .087*.218 .265*.299 .265
지역 B .341*.398 .320*.085 .274*.218 .655*.299 .421
지역 C .066*.398 .557*.085 .639*.218 .080*.299 .314
적성평가기준에 의하여 3개지역을 비교하여 지역간의 가중치를 만들고 이를
기초로지역적성값을구해보면상기표에서보는바와같이 B지역, C지역, A지
역 순으로 적성값이 높게 나타나고 있다.
④ 일관성 검증
일관성검증을위해서는원자료 <표 1>∼<표 5>와계산에의하여얻어진중
요도 자료 <표 9>∼<표 10>이 필요하다. 일관성지수 계산을 위해서는 5단계의
과정이 필요하며, 각 단계별 계산은 다음과 같다.
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▣ 1단계: <표 1>의 각 열에 <표 8>의 중요도 자료를 곱한다.
<표 12> 상대비교에의한원자료와우선성의곱
토지이용구성비 지역 A(*.593) 지역 B(*.341) 지역 C(*.066) 행의 합
지역 A .593 .682 .528 1.803
지역 B .297 .341 .396 1.034
지역 C .074 .057 .066 1.197
주: ( )안은 <표 8>에서 얻은 중요도(우선성)이다.
▣ 2단계: 각 행의 합을 다시 각 중요도(우선성)로 나눈다.
.593 + .682 + .528 = 1.803 / 0.593 = 3.040
.297 + .341 + .396 = 1.034 / 0.341 = 3.032
.074 + .057 + .066 = 1.197 / 0.066 = 2.985
▣ 3단계: 2단계에서 얻어진 결과의 평균을 구한다. 즉 λmax를 구한다.
λmax = ( 3.040 + 3.032 +3.985 ) / 3 = 3.019
▣ 4단계: 일관성지수(CI)를 구한다.
CI = μ =
λ m ax - n
n - 1
= 3 .019 - 3
2
= 0 .010
▣ 5단계: 일관성비율(CR)을 구한다.
CR = CI / RI 이고, RI=0.58이므로
CR = 0.010 / 0.58 = 0.017이 된다.
* RI는 <표 13>에서 얻어짐
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<표 13> 평균무작위지수(RI: Random Index)
행렬의 크기 무작위지수(R.I)
1 .00
2 .00
3 .58
4 .90
5 1.12
6 1.24
7 1.32
8 1.41
9 1.45
10 1.47
자료: T.L. Satty & L.G. Vargas. 1982. The Logic of Prirorties. Kluwer-Nijhogg Publishing.
Satty는 C.R.(= C.I. / R.I)의 값이 10% 이내인 경우(0.1 이하)일 때, 일관성이
있는 것으로 검증된다고 하였다.
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